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ibertad, justicia y solidaridad son los principios base de la labor de la

Fundacion Konrad Adenauer (KAS). La KAS es una fundacién politica,

vinculada al partido politico Unién Demédcrata Cristiana de Alemania

(CDU). Konrad Adenauer (1876-1967), cofundador del CDU y primer
canciller alemdn, logré unir las tradiciones social-cristiana, conservadora y li-
beral. Sunombre es sinébnimo de la reconstruccién democrdtica de Alemania,
la consolidacién de politicas exteriores en una comunidad de corte transat-
ldntico, la visién sobre la Unién Europea y la orientacién de la economia so-
cial del mercado. Su legado intelectual continda siendo para nosotros tanto
una misién como un compromiso.

Para la KAS, la seguridad energética y el cambio climdtico se han con-
vertido en una pieza importante en la estructura y el mantenimiento de un
orden social democrdtico. En este contexto, el Programa Regional de Se-
guridad Energética y Cambio Climdtico en Latinoamérica (EKLA) ha sido
diseflado como una plataforma de didlogo, con el fin de impulsar el proceso
de toma de decisiones politicas sobre estos temas.

Queremos motivar a las personas a que participen en la construccién
del futuro. Para nosotros, la persona estd en el centro de atencién con su
dignidad inconfundible, sus derechos y obligaciones. La persona es el punto
de partida para la justicia social, la democracia en libertad y una economia
sostenible. Al fomentar el intercambio y la relacion entre las personas que
asumen su responsabilidad social, desarrollamos redes activas en los dmbi-
tos de la politica, la economia y la sociedad.

Para esto, organizamos foros de discusién regional, conferencias y se-
minarios, en colaboracién estrecha con las oficinas locales y otros programas
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regionales de la Fundacién Konrad Adenauer en Latinoamérica, asi como con
organizaciones asociadas nacionales e internacionales, e igualmente se en-
tregan informes, publicaciones especializadas y estudios.

En este contexto, el cambio climdtico representa una oportunidad para
una nueva forma de desarrollo con un enfoque en sostenibilidad ambiental
y gobernanza ambiental extremadamente importante. Latinoamérica es rica
en recursos naturales y tiene experiencia politica y econémica global en el
uso de energias fésiles y renovables. Al mismo tiempo, posee ecosistemas
como el Amazonas, que tiene una funcién de proteccién del clima global de-
cisiva, la cual es pieza clave para la politica climdtica internacional. Por lo
tanto, desde el Programa Regional EKLA apoyamos este estudio, realizado
en cooperacion con la Escuela Superior de Administracion Pablica (ESAP).

iEsperamos que este libro cumpla su objetivo de fortalecer la colabora-

cién entre los gobiernos locales y regionales por una accién climdtica mejor!
iLes deseamos una agradable lectura!l

Nicole Stopfer

Directora del Programa de Seguridad Energética
y Cambio Climatico en América Latina (EKLA)

de la Fundacion Konrad Adenauer (KAS)
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a Amazonia es una de las principales regiones de la tierra por lo que
es y se quiera que sea el futuro de la humanidad. Su principal riqueza
para la vida es ser la zona del mundo con la mayor biodiversidad; es la

posibilidad mds grande para la supervivencia por su inigualable apor-
te a la estabilizacion del clima mundial y, en general, el medio mds definido
para el bienestar futuro de los seres humanos en este planeta. Se sabe que
entre la Amazonia y el resto del mundo hay una relacién simbidtica no solo
por su relacién estrecha y permanente, sino por sus intrincadas interaccio-
nes biolégicas. Tiene tantos misterios para la ciencia que permitiria explicar
muchos fenémenos secularmente estudiados sin repuestas satisfactorias y
de sus entrafias podria brotar no solo la mayor porciéon de agua dulce del
planeta, sino la solucién de muchos de los problemas bioldgicos de los seres
humanos.

Con ese panorama, spodria haber alguien en este planeta que no pensara
en preservar y mantener la selva amazénica? Racionalmente se esperaria que
no, pero la realidad demuestra todo lo contrario. La capacidad autodestructiva de
unos pocos ha podido mds que el interés y las voluntades publicas, tanto de los
habitantes de los paises que la conforman como de los pobladores del mundo.

Faltan muchas mds explicaciones de todo tipo para entender las pode-
rosas razones que han existido para que se vaya acabando, ya casi hasta
puntos de no retorno, la fuente de la vida en el planeta, pero, antes que nada,
se requieren soluciones de todo tipo. Justamente la importancia superlativa
del presente libro Gobernanza multinivel de la Amazonia es que constituye un
valioso documento que, desde miradas diferentes, autores diversos de muy
alto nivel, de procedencia disciplinar disimil (internacionalistas, politélogos,
historiadores, fildsofos, administradores publicos) y oriundos de paises direc-
tamente implicados en las complejas problemdticas de esta region, conflu-
yen en la busqueda de alternativas, especialmente desde las perspectivas
de la gobernanza multinivel, para revertir los profundos dafilos ambientales,
sociales, culturales, bioldgicos y de todo tipo que la aquejan.
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En el caso de la Amazonia, como en toda problemdtica publica, se ha ido
mutando en las opciones bdsicas hasta llegar a involucrar desde hace varias
décadas a la sociedad, cuando antes solo se reducian al Estado y al merca-
do y los fallos de uno se suponia que los resolvia el otro. Con la gobernanza
multinivel se le da un mayor alcance al papel de la sociedad civil a través de
una mayor apertura, inclusion y participacién en general, la cual se suma a la
interaccién y cooperacién con los distintos niveles de gobierno —local, regio-
nal, nacional y supranacional—. En consecuencia, por lo menos en teoria, se
lograrian mayores posibilidades de eficacia y efectividad en las soluciones.
Es entonces, desde estas perspectivas y con concepciones criticas, que se
desarrollan a profundidad las reflexiones, los andlisis, las conclusiones y re-
comendaciones de los autores de los diferentes articulos de esta obra.

Desde o integrando variables tedricas y prdcticas, se abordan temdticas
complejas relacionadas con: a) el Estado: capacidades estatales, procesos
de construccion de regiones y regionalizacion, reformas del Estado y de go-
biernos, politicas de gobernantes, discursos politicos, roles geopoliticos de
los Estados, seguridad militar y organismos supranacionales; b) el mercado:
grandes capitales, mineria legal e ilegal, explotaciéon y comercio del narcotrd-
fico, agroindustrias; y c) la sociedad civil: migraciones, complejidades, actores
sociales, colonos, crecimiento demogrdfico y pobreza.

De manera transversal, todos los articulos buscan soluciones en la Ama-
zonia para enfrentar la deforestacion, el cambio climdtico, los impactos ne-
gativos sobre comunidades indigenas, el deterioro de la biodiversidad, los
delitos contra el medio ambiente, la sobreexplotacién de los recursos natura-
les, degradacion de suelo, pero también las ambigiiedades, incertidumbres y
polarizaciones que los circundan.

Por todas las bondades sintetizadas en la gran productividad intelectual
compilada en Gobernanza multinivel de la Amazonia, me siento muy orgulloso
en nombre de la Escuela Superior de Administraciéon Publica de Colombia de
haber podido escribir estas lineas y expreso mis mds sinceros agradecimientos al
Programa Regional de Seguridad Energética y Cambio Climdtico de la Fundacion
Konrad Adenauer, por haberme involucrado y por la gran participacién que ha
dado en esta obra a varios de nuestros connotados profesores.

Jairo Elias Rincén Pachén

Subdirector Académico
Escuela Superior de Administracion Publica, ESAP



Prologo

© © 0 © 0 0 000000 0000000000 0000000000000 000000000000 00000000 o

a gobernanza ambiental de la Amazonia es una problemdtica que se

vuelve cada vez mds compleja, dado que las intervenciones humanas

en este territorio han conllevado graves dafios medioambientales y so-

ciales. Histéricamente, la comunidad internacional representada en el
sistema de Naciones Unidas ha comprendido y afirmado la relevancia global
de la Amazonia, lo que ha generado arduos y complicados debates frente a
los retos y problemas que acarrean la conservacién y la proteccion de esta
region.

Para los nueve Estados amazénicos, y todos los Estados del sistema
internacional, el Amazonas representa un ecosistema rico en biodiversidad y
recursos naturales, una pieza clave en la salud y la sostenibilidad del ecosis-
tema global. Al mismo tiempo, es un territorio dificil de vigilar por su tamafio
y condiciones geogrdficas; estos ultimos factores hacen de la regién un lugar
propenso para la explotacion depredadora y facilitan la realizacién de distin-
tas de actividades ilegales.

Asi pues, en la coyuntura actual, la regién padece de un conjunto de
problemas de causas politicas, econémicas, energéticas, de seguridad y de-
fensa, asi como de actividades con raices tanto legales como ilegales. Igual-
mente, hay confluencia y divergencia de intereses de diferentes actores e
instituciones, lo que dificulta la materializacién de acuerdos de cooperacién
frente a la proteccién de la Amazonia.

Las tensiones entre la importancia de la Amazonia para el planeta, la
naturaleza transfronteriza de muchos problemas en la regién, y la defensa
de su soberania por parte de los Estados amazdnicos, representan un caso
de estudio importante en el contexto de un sistema internacional cambiante
en el siglo XXI, un sistema que enfrenta nuevos desafios encarnados en el
concepto de la seguridad multidimensional.

Ahora bien, en sentido teérico, la gobernanza —en si— es un concep-
to que tiene interpretaciones y definiciones distintas por parte de muatlti-
ples actores y, por consiguiente, la gobernanza multinivel y la gobernanza
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ambiental también expresan esta complejidad. Ademds, como en muchos
otros aspectos de la politica y las relaciones internacionales, es comun en-
contrar una brecha entre la retérica empleada por diversos actores acerca
de un concepto y la realidad de su aplicacién o implementacién a través
de politicas e iniciativas concretas, y ni la gobernanza ni la Amazonia son
excepciones.

En ese contexto, y en general, es indispensable abordar y generar insu-
mos sobre la gobernanza multinivel y multidimensional de la Amazonia frente
a los retos contempordneos para la comunidad internacional y para la regién
inmediata. Para ello, la presente obra aborda desde los lineamientos tedricos
y comprensivos de la gobernanza multinivel, los problemas y principales de-
safios para la proteccién de la Amazonia.

Asi entonces, el libro se ha dividido en tres partes. En la primera se pre-
senta un marco interpretativo para el andlisis y la comprension de los fené-
menos y problemas de la Amazonia. Seguidamente, la obra se divide en dos
ejes: el primero de ellos aborda los escenarios globales y regionales de la
gobernanza ambiental de la Amazonia; el segundo eje desarrolla una inter-
pretacién analitica respecto a los desafios y enfoques nacionales de Brasil,
Pert y Colombia sobre la regién amazdnica.

Asi pues, el primer capitulo es presentado por el profesor Eduardo Pas-
trana Buelvas y la profesora Louise Anne Lowe, quienes ofrecen un marco
tedrico que permita comprender las complejidades de la Amazonia de cara
a su proteccién y conservacién. Para ello, y de forma complementaria, ha-
cen una reflexién analitica sobre la aplicacién del concepto de gobernanza
en la teoria y en la prdctica. En esa linea de interpretacion, abordan una
diferenciacion tedrica de las categorias claves, como la gobernanza, la go-
bernanza multinivel y la gobernanza ambiental. Seguidamente, operaciona-
lizan el enfoque al contexto amazdénico en aras de identificar los principales
retos en esta regidon y unas posibles mejoras en su gobernanza multinivel
ambiental.

Posteriormente, se abre el primer eje del libro, el cual estd compuesto
por seis capitulos. EL primer capitulo del eje es elaborado por la profesora Lu-
cila Reyes Sarmiento, quien presenta un andlisis sobre los discursos que han
influenciado la construcciéon y la caracterizacién del espacio amazdnico. Asi,
aborda el recuento de los principales discursos sobre la Amazonia a partir de
la Colonia hasta la firma del Tratado de Cooperacion Amazédnica y cierra el
trabajo con la interpretacién de los discursos politicos de los gobernantes de
los Estados que integran la Amazonia.
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El segundo capitulo del eje es presentado por los profesores Andrés
Mauricio Valdivieso Collazos, Jenny Astrid Camelo Zamudio y Ricardo Gar-
cia Bricefio, quienes analizan las dindmicas, las légicas, los instrumentos y
los procesos institucionalizados del sistema de Naciones Unidas de cara a
la preservacién y la conservacion de la Amazonia como factores relevan-
tes para la vida de los ecosistemas. Igualmente, exponen y caracterizan los
instrumentos, herramientas y programas mds importantes que han sido ins-
titucionalizados por la comunidad internacional en el marco del sistema de
Naciones Unidas, fijando como punto clave la determinacion de los objetivos
de desarrollo sostenible en el marco de la agenda 2030 para la Amazonia.
Como cierre del capitulo, los autores interpretan los desafios y obligaciones
extraterritoriales de los Estados que conforman la triple frontera (Brasil, Peru
y Colombia) en atencién a los compromisos derivados del sistema de Nacio-
nes Unidas.

El tercer capitulo del eje es escrito por el profesor Diego Vera Pifieros,
la politéloga Paula Prieto Ararat y la internacionalista y comunicadora social
Daniela Garzén Amoértegui, de la Pontificia Universidad Javeriana de Bogo-
td, y contiene un andlisis sobre el lugar que ha ocupado la Amazonia en
las agendas politicas de Unasur y Prosur. Ademds, parte de un enfoque de
gobernanza ambiental en aras de interpretar los retos y desafios de los siste-
mas multilaterales frente a los problemas comunes de la region.

El siguiente trabajo del eje es también de este trio de autores, quienes
en el cuarto capitulo abordan de forma analitica los delitos contra el medio
ambiente y las précticas de control territorial de los Estados amazénicos, a
partir de una pregunta orientadora: ;como han utilizado Brasil, Colombia y
Perl sus Fuerzas Militares en la Amazonia, en materia de seguridad y defen-
sa, desarrollo y conservacién ambiental? En tal sentido, reflexionan sobre
los lineamientos conceptuales y prdcticos de la seguridad militar, humana
y ambiental. El desarrollo del capitulo se realiza por cada Estado y se clasi-
fican las actividades y los roles de las FF. MM. en los respectivos territorios
amazdnicos.

El quinto capitulo del eje es un trabajo del profesor Luis Felipe Vega Diaz
sobre los procesos de securitizacion de la frontera amazdénica en el marco de
las dindmicas de proteccion de la biodiversidad como patrimonio global. Se-
guidamente, el sexto capitulo del eje es presentado por la profesora Regiane
Nitsch Bressan, quien interpreta la politica externa brasilefia hacia América
del Sur de cara a la denominada gobernanza regional de la Amazonia. En
este orden de ideas, la autora analiza los discursos de Jair Bolsonaro y las
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acciones del gobierno que erosionan el aparato institucional y la capacidad
de gestion del drea ambiental frente a la proteccién y la conservacion de la
Amazonia.

El séptimo y dltimo capitulo del eje es presentado por el profesor Diego
Eduardo Davila Benavides y aborda de forma reflexiva y prospectiva las nue-
vas alternativas para la cooperacién ambiental entre Brasil, Pert y Colombia.
Para ello, parte de preguntarse ;de qué manera incide la conformacién de
nuevos mecanismos de integracién y cooperacién regional en la consolida-
cién de una gobernanza ambiental en la Amazonia? En tal sentido, el autor
precisa las acepciones generales sobre el concepto de gobernanza ambien-
tal y caracteriza una definiciéon operacional del concepto de gobernanza de
cara a los problemas de la regién amazoénica en el marco de los intereses y
decisiones de Brasil, Pert y Colombia.

Por otro lado, el segundo eje del libro, sobre los desafios y enfoques
nacionales de la Amazonia, se compone de cuatro capitulos. El primero de
ellos es desarrollado por las profesoras Carolina Silva Pedroso y Elze Camila
Ferreira Rodrigues, quienes abordan analiticamente la reforma institucional
al Ministerio del Medio Ambiente y la imagen internacional del gobierno de
Brasil liderado por el presidente Jair Bolsonaro frente a la Amazonia. Las au-
toras contrastan los cambios y las continuidades institucionales del Ministerio
del Ambiente en el marco de los temas que prioriza la administracion brasi-
lefia de los recursos internacionales del Fondo Amazonia. Sobre el cierre del
capitulo, se propone un andlisis de la repercusién internacional de la politica
climdtica y amazénica bolsonarista, con énfasis en el acuerdo comercial en-
tre el Mercosur y la Unién Europea.

El segundo capitulo del eje es trabajado por el profesor Jaime Garcia
Diaz, quien aborda el andlisis desde el Perl sobre los impactos ambientales
de las principales actividades econdmicas legales en la Amazonia, como la
agricola, la ganadera, la forestal, las industrias, los hidrocarburos, las ener-
gias, el desarrollo de infraestructura y el saneamiento. Ademds, contrasta
tales impactos con los ocasionados por las actividades ilegales, como el nar-
cotrdfico, la mineria y la tala ilicitas. Todo ello con referencia a la debilidad
institucional del Estado peruano, por lo que sostiene que las limitaciones es-
tatales impiden una visién de un modelo de desarrollo sostenible que proteja
la regién y las comunidades amazénicas.

El tercer capitulo del eje es escrito por el brigadier general (RA) Fabricio
Cabrera Ortiz y por el profesor Andrés Macias Tolosa y consta de un tra-
bajo sobre el rol de las Fuerzas Militares de Colombia en la proteccién de
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la Amazonia. EL dltimo capitulo del eje y de la obra es presentado por el
profesor Jesls Maria Molina Giraldo, quien plantea una reflexién sobre la
Amazonia como un territorio en disputa por parte de actores con intereses, l6-
gicas y alcances diversos, lo que complejiza la problemdtica ambiental para
la proteccion y la conservacioén de la regién amazénica. Para el cierre de la
reflexién, el autor propone la construccién de un mandato democrdtico por
la proteccion de la Amazonia y del plantea, como recurso o instrumento que
instituya los compromisos y los procesos a vincular en las decisiones de los
Estados al respecto.

En ese contexto, el presente libro es una propuesta de reflexion, de and-
lisis, de evaluacién y de discusién sobre la conservacioén y la proteccion de
la Amazonia en el marco de los desafios de la gobernanza multinivel. Por lo
tanto, desde una perspectiva interdisciplinaria y multidisciplinaria, los inves-
tigadores y autores presentan sus andlisis con el principal objetivo de contri-
buir de forma prospectiva al entendimiento de los posibles escenarios en el
marco de los impactos regionales y globales de la degradacién de la region.
Ademds, todos los capitulos pasan al plano propositivo y presentan recomen-
daciones que se configuran como insumos para los tomadores de decisién,
orientadas a incrementar y mejorar los niveles de proteccién y conservacion
de la Amazonia.

Finalmente, es menester decir que resulta gratificante poder contar
con la participacion y la contribucion de cada uno de los autores, a quie-
nes extendemos un gran agradecimiento por aceptar el desafio de proponer
andlisis y reflexiones para estos complejos temas que demarcan la agenda
politica regional y global. Este trabagjo es el resultado del compromiso insti-
tucional de cooperacién para el desarrollo del Programa Regional de Seguri-
dad Energética y Cambio Climdtico en América Latina (EKLA) de la Fundacion
Konrad Adenauer y de la Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP)
de Colombia.

Eduardo Pastrana Buelvas
Nicole Stofer

Editores
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Desafios de la gobernanza
ambiental de la Amazonia

en el siglo XXI: una perspectiva
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Introduccion

Analizar la gobernanza multinivel es un proceso complejo, tanto desde
una perspectiva teérica como prdctica. Actualmente, en momentos cuando el
orden mundial liberal y el multilateralismo que lo sustenta enfrentan una crisis,
resulta alin mds complicado. Asimismo, es menester analizar la gobernanza
ambiental en momentos en que las multiples crisis ambientales que enfrenta
el planeta se estdn volviendo cada vez mds graves y urgentes, y sus impactos
cada vez mayores. Este marco interpretativo pretende acercarse a estos dos
conceptos importantes: la gobernanza multinivel y la gobernanza ambiental
en el caso de la Amazonia. En primer lugar, lo haremos desde una perspectiva
tedrica y luego desde una perspectiva prdctica, a fin de establecer el contexto
de los problemas ambientales en este ecosistema de alta importancia global
e identificar principales amenazas, riesgos y retos que afronta hoy en dia.

Respecto a la gobernanza multinivel, en las ultimas décadas se han visto
cambios importantes a nivel internacional y regional, los cuales han incidido
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sobre la gobernanza ambiental de la Amazonia. A nivel internacional, en las dl-
timas décadas se ha establecido una creciente multipolaridad en el sistema in-
ternacional y, actualmente, una situacién que ha sido definida como “desorden
internacional” (Pastrana Buelvas y Velosa, 2020), con una marcada inestabili-
dad que ha producido gran incertidumbre acerca del futuro del orden mundial
liberal. A nivel regional, la tendencia hacia el regionalismo poshegemodnico a
lo largo del subcontinente suramericano ha dominado las discusiones sobre la
gobernanza en la regién durante las Gltimas dos décadas, otro hecho que ha
cambiado notablemente con el reciente giro hacia la derecha en muchos pai-
ses de Suramérica con las elecciones, por ejemplo, de Jair Bolsonaro en Brasil
e lvdn Duque en Colombia, dos paises que han sido histéricamente lideres en
la construccién de las dindmicas de la gobernanza regional en Suramérica
(Solano y Molina, 2014, p. 277). También es necesario hacer hincapié en la
importancia de la gobernanza ambiental de la Amazonia tomando en cuenta
que, histéricamente, los cambios sociales en América Latina han estado estre-
chamente relacionados con los recursos naturales (de Castro, Hogenboom y
Baud, 2015, p. 13) y que los problemas asociados a los recursos naturales sue-
len ser una causa importante de conflictos socioambientales (Solano y Molina,
2014, p. 271), ademds de los dafios ambientales que también ocasionan.

Entonces, en sentido tedrico, la gobernanza —en si— es un concepto que
tiene interpretaciones y definiciones distintas por parte de multiples actores
y, por consiguiente, la gobernanza multinivel y la gobernanza ambiental
también revisten dicha complejidad. Ademds, como en muchos otros aspec-
tos de la politica y las relaciones internacionales, es comuin encontrar una
brecha entre la retérica empleada por distintos actores acerca de un con-
cepto y la realidad de su aplicaciéon o implementacién a través de politicas
e iniciativas concretas, y ni la gobernanza ni la Amazonia son excepciones.

En este orden de ideas, el capitulo considera la gobernanza en sus niveles
global, regional y nacional frente a la Amazonia, una regién de alta importan-
cia no solo para los mds de 33 millones de personas que la habitan, aproxima-
damente el 8% de la poblacién de Suramérica, y los nueve paises y territorios’
que cuentan con una porcién del terreno amazoénico, sino para toda la regién y
todo el planeta, dado que la Amazonia tiene un rol central en los suministros de

' Los ocho paises amazénicos son, en orden de su porcentaje del territorio amazénico total: Brasil
(60,3%), Pert (11,3%), Colombia (6,95%), Bolivia (6,87%), Venezuela (6,73%), Guyana (3,02%), Surinam
(2,1%) y Ecuador (1,48%). El departamento de ultramar francés Guyana Francesa cuenta con 115%.
Comparativamente, en orden del porcentaje de territorio nacional que es amazdénico: Guyana (98%),
Guyana Francesa (96,5%), Surinam (90,1%), Peru (61%), Venezuela (51%), Brasil (49%), Bolivia (44%),
Colombia (43%), Ecuador (42%) (Costa, 10 de febrero de 2020).
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agua y la regulacion del clima en toda Suramérica y en la captura de grandes
cantidades de didéxido de carbono (COz),el principal gas de efecto invernadero
y pieza clave en la crisis climdtica global (Costa, 10 de febrero de 2020). Desde
luego, el hecho de que la Amazonia cuente todavia con grandes voliumenes
de reservas de minerales importantes (de Castro et al., 2015, p. 13) implica que
estos territorios tienen una importancia estratégica para los gobiernos de los
paises amazoénicos, entre otros actores, incluso extrarregionales.

Las intervenciones humanas en la Amazonia, como la mineria, el nar-
cotrdfico, la agricultura y la expansién de la infraestructura, todas a fin de
generar beneficios econémicos, han conllevado dafios ambientales graves
a la regién, por ejemplo, cifras espeluznantes de deforestacion y pérdida de
biodiversidad, y han contribuido a problemas ambientales globales como la
crisis climdtica. Estas acciones surgen de fuentes legales e ilegales, e involu-
cran un rango amplio de actores sociales con ideas, intereses e identidades
diversas frente a la gobernanza multinivel ambiental de la Amazonia.

El manejo adecuado del bioma amazdénico implica cuestiones, tanto
tedricas como prdcticas, acerca de la soberania, el poder, la cooperacién,
el conflicto, los problemas de la accién colectiva, el rol de los Estados y de-
mds actores a todo nivel del sistema internacional, el desarrollo, los limites
al crecimiento econdémico, la globalizacién y la glocalizacién, los derechos
humanos, la democracia, y las relaciones de los humanos con la naturaleza
no-humana, entre otras. La gobernanza es una pieza clave de la politica y
las relaciones internacionales del siglo XXI, por lo tanto, este capitulo preten-
de ofrecer una reflexién amplia acerca de la aplicacién del concepto en la
teoria y en la prdctica. La primera seccion presenta los elementos claves de
los conceptos de la gobernanza, la gobernanza multinivel y la gobernanza
ambiental. La segunda seccién pretende resumir el contexto de estas formas
de gobernanza frente a los problemas graves que ocurren en la Amazonia
hoy en dia. El propésito es identificar los principales retos en esta regién y
unas posibles mejoras en su gobernanza multinivel ambiental, para plantear
recomendaciones dirigidas a actores concretos.

Una perspectiva teédrica

La gobernanza

La complejidad de la gobernanza radica en las multiples interpretacio-
nes y definiciones empleadas por diversos actores acerca de ella, aunque
es cierto que esta complejidad también se aplica a muchos otros conceptos
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comunes de las ciencias sociales. Por ser un concepto que surgié discursiva-
mente (Montoya-Dominguez y Rojas-Robles, 2016, p. 305), aligual que la aca-
demia, otros actores como los organismos internacionales, el sector privado,
la sociedad civil, los movimientos sociales y las organizaciones no guberna-
mentales (ONG) han participado en la construccién y evolucion del término y
significado de gobernanza, tanto en sentido tedrico como prdctico.

Los origenes del concepto se encuentran en los cambios en la provision
de bienes y servicios publicos alrededor del mundo, asociados con las re-
formas neoliberales, la transferencia de muchas tareas de actores publicos
a actores privados, y las cuestiones sobre las capacidades, o falta de capa-
cidades, de los Estados para responder de manera efectiva a los problemas
y las peticiones colectivos (Montoya-Dominguez y Rojas-Robles, 2016, pp.
303-304). En términos generales, se puede definir la gobernanza como “las
estructuras y procesos mediante los cuales los actores politicos y sociales
llevan a cabo prdcticas de intercambio, coordinacién, control y adopcién de
decisiones en sistemas de gobiernos democrdticos” (Pastrana, Betancourt y
Simmonds, 2014, p. 103). A esta definicién se le puede agregar que la gober-
nanza se interpreta como un conjunto de mecanismos, relaciones, arreglos
institucionales, reglas y normas, mediante los cuales distintos actores “ar-
ticulan sus intereses, ejercen sus derechos y obligaciones, y concilian sus
diferencias” (Montoya-Dominguez y Rojas-Robles, 2016, p. 304).

El elemento discursivo en la construccién del concepto implica que las
estructuras y los procesos de la gobernanza se configuran a través de las
mismas interacciones democrdticas entre los actores involucrados y en “re-
des decisionales mixtas” (Solano y Molina, 2014, p. 270), es decir, la gober-
nanza no es algo impuesto por un solo actor, ni algo que se puede imponer.
Por consiguiente, la gobernanza es una parte clave de los debates acerca
del rol del Estado en el siglo XXl y su relacién con el mercado y la sociedad
civil, y es también el motor de las transformaciones internas y externas de
los Estados, los cuales han tenido que adaptarse para operar en el nuevo
panorama de la gobernanza en el sistema internacional. Mientras el Estado
permanece como el “punto focal de autoridad” y mantiene su “legitimidad de
ultima instancia”, también debe contar con el reconocimiento de esta auto-
ridad por parte de los otros actores involucrados en la gobernanza y ha de
tener la capacidad para coordinarlos (Veiga et al.,, 2016, p. 3).

Los organismos internacionales han sido fundamentales en el desarrollo
tedrico y prdctico de la gobernanza, con pretensiones de transformar el sis-
tema internacional y el modo de gobierno centralizado en los Estados y sus
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gobiernos, los cuales fueron histéricamente, por lejos, los actores predomi-
nantes (Montoya y Rojas, 2016, p. 304; de Castro et al., 2015, p. 18). EL Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Banco Mundial y la
Unién Europea (UE) han sido actores importantes en términos de la definicion,
la promocion, la implementacién y la medicién de la gobernanza, impulsando
la de corte neoliberal basada en la reduccién del tamafio del Estado a través
de desregulacion, privatizacién y liberalizaciéon como incentivos al mercado,
y la descentralizacion de las funciones de los gobiernos, acompafiada por
el fortalecimiento de la participacién de otros actores como los movimien-
tos sociales y las ONG (Montoya y Rojas, 2016, p. 304 y 311). Tomando en
cuenta lo anterior, segun Foyer (2010), hay dos elementos para resaltar de la
gobernanza: el ejercicio de poder descentralizado por actores que cuentan
con intereses diferentes y a veces conflictivos, y la despolitizacién de ciertos
asuntos de la politica nacional e internacional a través de la aplicacién de
légicas racionalistas de gestién (citado en Montoya y Rojas, 2016, p. 305).

Por otra parte, la relacién estrecha entre la gobernanza y la globali-
zacién econdémica, politica y social, especialmente en su corte neoliberal,
provoca preguntas respecto a los procesos e iniciativas arriba-abajo y aba-
jo-arriba (Hogenboom et al., 2015, p. 15), y las asimetrias en las relaciones de
poder entre los distintos actores involucrados en la construccién y ejecucién
de la gobernanza (Montoya y Rojas, 2016, p. 305). En este sentido, de Sousa
(2007) afirma que la descentralizaciéon no sirve como garantia de una partici-
pacién efectiva de todos los actores relevantes, ni de la incorporacién de los
saberes locales en la toma de decisiones a nivel nacional, regional o global.
Es decir, la gobernanza no se puede equivaler de manera automdtica con la
democracia. Es mds, argumenta que la forma en la cual la gobernanza neo-
liberal aborda la idea de las asimetrias de poder no es realmente capaz de
mostrar su profundidad ni las ve como un obstdculo a una gobernanza efecti-
va (citado en Montoya y Rojas, 2016, p. 305 y 309). Asimismo, se ha mostrado
como la dominacion del neoliberalismo ha conllevado tensiones frente a los
progresos importantes en materia de derechos humanos, por ejemplo, los de
los grupos marginados y en particular de los pueblos indigenas (de Castro et
al., 2015, pp. 32-33).

Tomando en cuenta todo lo anterior, se comienza a ver cémo la
gobernanza ha traido cambios profundos en el sistema internacional, en
los roles de los Estados y los otros actores y que, aunque la gobernanza
neoliberal se ha convertido en elemento central de las agendas politicas
actuales, este hecho no ha pasado sin criticas.
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La gobernanza multinivel

En este contexto de la gobernanza, la gobernanza multinivel se ha es-
tablecido como una manera de entender las relaciones complejas entre los
multiples actores que participan en ella. Como la gobernanza en general,
la gobernanza multinivel es un concepto con multiples interpretaciones. Su
desarrollo comenzd principalmente con el caso de la UE. Marks, Hooghe y
Blank (1996) hacen hincapié en el hecho de que los Estados no actian como
el Unico punto de contacto entre los escenarios supra y subnacional, y deben
compartir, no monopolizar, muchas actividades dentro de sus territorios (p.
347), lo cual claramente tiene implicaciones por su soberania y la naturaleza
de su cooperacién con los demds actores, tanto dentro de la UE como fuera
de ella, en el contexto de la globalizacién.

Es mds, a esta dimension vertical de la gobernanza multinivel se puede
agregar también una dimension horizontal, la cual funciona en distintas esca-
las y configuraciones territoriales segun los requisitos del campo de accion,
por ejemplo, el transporte y la policia, lo que conlleva un tipo de policentris-
mo en el cual no existe una clara distincién jerdrquica entre las diferentes
jurisdicciones (Pastrana et al,, 2014, p. 104). Por consiguiente, el poder y la
autoridad se dispersan y traslapan entre distintos actores de diferentes nive-
les del sistema internacional, desde el global hasta el local, y en diferentes
configuraciones territoriales. De nuevo, este hecho provoca preguntas res-
pecto a la distribucién asimétrica de poder entre dichos actores e iniciativas.

La gobernanza ambiental

La ampliaciéon de la participacién de multiples actores en la gobernanza
y la gobernanza multinivel ha implicado la inclusién de nuevos intereses y,
por tanto, la inclusién o profundizacion de ciertos temas en las agendas de
quienes participan en la gobernanza. EL medio ambiente es un buen ejemplo
de un tema que se ha vuelto cada vez mds importante en las agendas nacio-
nales e internacionales durante los ultimos cincuenta afios. Como la gober-
nanza en todas sus manifestaciones, la gobernanza ambiental es también
un proceso social, integrado al contexto histérico, social y ambiental, que se
ve afectado de manera continua por “las luchas politicas, los cambios en el
medio ambiente y los valores de la naturaleza contestados con el tiempo”
(Miller, 2007, citado en de Castro et al., 2015, p. 24). En este sentido, se resalta
de nuevo la multiplicidad de interpretaciones y definiciones de la gobernan-
za ambiental empleadas por distintos actores y, ademds, que se esperarian
estructuras y procesos diferentes en lugares distintos, segun sus contextos.
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En el caso de la gobernanza ambiental, estas interpretaciones divergen-
tes se basan no solo en posiciones respecto a cuestiones socioeconémicas,
sino en los intereses e ideas acerca de la tierra y la relacién entre los huma-
nos y la naturaleza no-humana (de Castro et al,, 2015, p. 15). Por lo tanto, sur-
gen los conflictos socioambientales relacionados con el uso de los recursos
naturales en el marco de la gobernanza de corte neoliberal, por ejemplo,
en términos del desarrollo sostenible que tiene una relacién estrecha con la
gobernanza. Ademds, dichos conflictos pueden surgir o agravarse a raiz de
las acciones ilegales que inciden en el uso de la tierra, como la mineria ilegal
y el narcotrdfico.

La gobernanza ambiental es siempre de naturaleza multinivel, dado que
las crisis ambientales son, individualmente o en su conjunto, temas de interés
global y con fuertes impactos en lo local, nacional, regional e internacional
(Solano y Molina, 2014, p. 270). Ademds, la naturaleza transfronteriza de los
problemas ambientales es muy clara en el contexto de una regién tan com-
pleja como la Amazonia. Sin embargo, afirmar que existe un interés global o
compartido entre distintos Estados y otros actores no garantiza acciones al
respecto, dado que este puede entrar en conflicto con los intereses e ideas
de cualquier actor del sistema internacional en el contexto de la gobernanza,
ambiental o no. Este suele ser un problema en la gobernanza, dado que los
problemas como el cambio climdtico, y su resolucién, requieren de acciones
a largo plazo, mientras las prioridades de los gobiernos y élites econdémicas
suelen ser mds inmediatos (De las Casas, 2019, p. 160).

Montoya y Rojas (2016) definen la gobernanza ambiental como “un
conjunto de procesos, mecanismos y organizaciones a través de los cuales
los actores politicos y sociales influyen en las acciones y [los] resultados
medioambientales” (p. 303), lo que refleja la definicién de la gobernanza an-
tes mencionada. Se suele hablar de la gobernanza ambiental global, pero
también es necesario enfatizar que existen regimenes y mecanismos enfoca-
dos en dreas especificas, por ejemplo, la gobernanza de los recursos natura-
les, del agua, de la energia, y de los bosques, selvas y otros ecosistemas es-
peciales (Solano y Molina, 2014, p. 274). Es légico que los mismos problemas
que afectan la gobernanza, en sentido tedrico y prdctico, también inciden en
la gobernanza ambiental; es decir, las asimetrias en las relaciones de poder
y las brechas entre la retérica y la accién en la aplicacién del concepto en
iniciativas concretas.

De Castro et al. (2015) definen la gobernanza ambiental como “el pro-
ceso de formulacién y refutacion de imdgenes, disefios y ejecucion de los
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procedimientos y prdcticas que configuran el acceso, control y uso de los
recursos naturales entre actores diferentes” (p. 18), siempre reconociendo que
cada actor cuenta con capacidades distintas frente a los procesos y meca-
nismos de participacién en la gobernanza (p. 32) y que esas capacidades
han evolucionado con la transicién del sistema internacional de la bipolari-
dad hacia la multipolaridad (Solano y Molina, 2014, p. 271). Esta definicién se
destaca por su enfoque en los recursos naturales y su relacién con la justicia
ambiental, la cual pone en el centro del debate “la distribucién de los costos
y beneficios ambientales, el empoderamiento de grupos marginalizados, la
inclusion de género y la reduccién de la pobreza” (Carruthers, 2008, citado
en Hogenboom et al., 2015, p. 16).

Existen dos corrientes principales dentro de la gobernanza ambiental.
La primera se asocia con la gobernanza en su forma neoliberal, enfocada
en el desarrollo sostenible (Solano y Molina, 2014, p. 269), mientras la se-
gunda abarca posiciones mds criticas y alternativas, a veces llamadas “pos-
neoliberales” (de Castro et al., 2015, p. 32). Segun de Castro et al. (2015), la
primera es favorecida por los Estados y el sector privado y estd enfocada en
mecanismos de compensacién frente a los dafios ambientales, y la segunda
es promovida por las comunidades locales y los movimientos sociales, con
enfoque en una participacién amplia de los actores relevantes en los deba-
tes socioambientales y la toma de decisiones politicas frente al desarrollo
econdmico y los problemas ambientales (p. 32). Es decir, la segunda corriente
exige cambios mds profundos en los sistemas politicos y los mecanismos y
procesos de gobernanza, desde los locales hasta los globales, en aras de
abordar las asimetrias en las relaciones de poder.

El concepto del desarrollo sostenible surgié en los noventa del siglo XX
como un intento de responder a los crecientes impactos negativos, tanto ambien-
tales como sociales, de las reformas de gobernanza neoliberal y la globalizacién
econdmica. Conectando los dmbitos de la economia, la sociedad y el medio am-
biente, la definiciéon de desarrollo sostenible promovida por la Organizacién de
las Naciones Unidas (ONU) en el Informe Brundtland se ha vuelto central en el
panorama de la gobernanza ambiental: “aquel desarrollo capaz de satisfacer las
necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las generaciones fu-
turas para satisfacer las suyas” (WCED citado en Baker, 2006, p. 20). Entonces, el
desarrollo sostenible pretende abarcar tres dimensiones en los procesos de toma
de decisiones —econémica, ambiental y social— sin que prime una sobre las otras.

Sin embargo, la corriente critica dentro de la gobernanza ambiental
no acepta que el desarrollo sostenible sea adecuado para resolver las
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tensiones entre el desarrollo econdmico, la inclusién social y la proteccion
ambiental, por varias razones. Primero, aunque el desarrollo sostenible ac-
tualmente es una parte clave de los debates acerca de la gobernanza am-
biental, algunos argumentan que la vision promovida por la ONU y sus orga-
nismos, como el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA), “encubre el cardcter conflictivo que esencialmente existe en las
sociedades y en la condicién humana” (Montoya y Rojas, 2016, p. 311), en
otras palabras, las asimetrias en las relaciones de poder entre los actores
involucrados. Es mds, se afirma que al mismo tiempo que los Estados y los
organismos internacionales emplean una retérica de desarrollo sostenible,
en la realidad no han demostrado un compromiso con reglamentar a las
empresas y actividades econdmicas que ocasionan los dafios ambientales
y los conflictos socioambientales (Montoya y Rojas, 2016, p. 312). Segun Le-
mos y Agarwal (2006), “las brechas entre el discurso y la construccién del
conocimiento, y entre disefio institucional e implementacién real y monito-
reo son con frecuencia amplias y representan desafios mayores” (citado en
Hogenboom et al, 2015, p. 15). Entonces, el pragmatismo de un concepto
amplio como el desarrollo sostenible bien puede satisfacer algunas partes
de la agenda ambiental y social, pero por operar dentro de las légicas del
aparato institucional del mercado capitalista, suele subyugar estos elemen-
tos a la dimensién econdémica (de Castro et al., 2015, p. 22) y asi es incapaz
de fomentar una verdadera justicia ambiental.

Por lo tanto, la corriente critica de la gobernanza ambiental exige una
suerte de gobernanza ambiental que va mds alld de una retérica y una
prdctica superficiales e incapaces de resolver los problemas del fondo. Esta
corriente critica a veces se denomina “buen vivir’ y agrupa “concepciones
y prdcticas ancestrales y alternativas sobre la relacion de las sociedades
con su entorno” (Montoya y Rojas, 2016, p. 313). Incluyendo ideas que
muchas veces surgen de los pueblos indigenas, la corriente del buen vivir
reivindica transformaciones en el modelo capitalista hegemadnico y en las
relaciones de poder desiguales que lo sostienen (de Castro et al., 2015, p.
23) y asi rechaza los supuestos bdsicos de la corriente de la gobernanza
ambiental basada en el desarrollo sostenible. En lugar de estos supuestos,
busca abarcar “discursos de bienestar, derechos civiles y un Estado plural...
[y] cuestiones de justicia, equidad y sostenibilidad” a través de modelos
alternativos econémicos como el decrecimiento, la economia solidaria y las
prdcticas locales (de Castro et al., 2015, p. 23). Por ende, esta corriente exige
una gobernanza que sea multinivel de verdad, tanto en sentido tedrico como
prdctico.



Marco interpretativo

Por ultimo, en esta seccidn, es necesario resaltar que la corriente critica
de la gobernanza ambiental también tiene sus criticas. Primero, que su
naturaleza antimercado la hace poco viable y realista en el panorama actual
de la politica nacional e internacional, y segundo que, tal como ocurre con la
corriente del desarrollo sostenible, existe una falta de claridad del concepto
de buen vivir, dado que también abarca multiples ideas e intereses (de Castro
etal., 2015, p. 23).

Tomando en cuenta esta perspectiva tedrica acerca de la gobernanza
multinivel y la gobernanza ambiental, se resaltan la complejidad de los
conceptos y las mdltiples interpretaciones, ideas e intereses que entran
en juego cuando diferentes actores intentan promover sus visiones y/o
implementar proyectos y mecanismos concretos para su realizaciéon. La
proxima seccién del capitulo pretende resumir, primero, el panorama de
la gobernanza ambiental en Suramérica y la Amazonia, y examinar los
principales retos que enfrenta en términos prdcticos.

Una perspectiva prdctica

La gobernanza multinivel y ambiental en Suramérica

En muchos aspectos, la historia de la gobernanza multinivel y ambiental
en América Latina, y en el subcontinente de Suramérica, refleja el desarrollo
y la evolucién de los mismos conceptos tedricos. Se afirmé en la seccién
anterior que la gobernanza es un conjunto de estructuras, mecanismos, pro-
cesos, relaciones, reglas y normas, a través de los cuales distintos actores
interactian y van construyendo, discursivamente, la misma gobernanza. Este
proceso social y discursivo implica que existen multiples interpretaciones del
concepto, hecho que aplica también a la gobernanza ambiental, tanto en su
corriente neoliberal del desarrollo sostenible como en su corriente critica y
posneoliberal, del “buen vivir”.

Como se sefialé antes, la historia de Suramérica, desde su insercion
en el sistema internacional, se ha relacionado estrechamente con sus recur-
sos naturales, o para ser mds especificos, con el control y la explotacién de
ellos. De Castro et al. (2015) resumen como este poder quedd en las manos
de élites locales y extranjeras durante una larga parte de la historia de la
regién, hasta que en el siglo XX hubo una primera ola de nacionalizacién del
petréleo y otros recursos, e incluso iniciativas de redistribucion de tierras en el
marco de los avances en los derechos humanos. Sin embargo, los programas
de corte neoliberal en las ultimas décadas del siglo XX fueron en contra
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de estas reformas al promover la reduccién del sector publico y un mayor
rol para el sector privado con su inclusion como proveedores de servicios
anteriormente bajo la responsabilidad del Estado. Todo esto al mismo tiempo
que el medio ambiente cobraba mds importancia en las agendas nacionales
e internacionales de los paises de la regién, hubo progresos importantes en
aras de los derechos humanos y la participacién de poblaciones locales en los
procesos de toma de decisiones socioambientales, y los dafios ambientales
fueron cada vez mds visibles y graves (pp. 14-15 y 33). En el contexto de la
apertura de las agendas de politica exterior de los paises de la regién, y
con los problemas ambientales cada vez mds importantes, estos hechos
fomentaron ideas y movimientos de “glocalizacién” en la busqueda de
maneras adecuadas para el manejo de los recursos naturales (Hogenboom
et al., 2015, p. 14). Este fendmeno conecta los actores locales y globales en
el contexto de la gobernanza multinivel, en la cual el Estado ya no es el
Unico punto de encuentro entre los demds actores, y es un rol que a menudo
desempefian las ONG.

Aunque los procesos de reforma neoliberal conllevaron un progreso
econdémico y social importante en la primera década del siglo XXI, también
hubo un incremento significativo en los conflictos socioambientales a lo largo
de la regiodn, los cuales reflejaron una desigualdad y pobreza persistentes,
y los problemas inherentes a la gobernanza y la gobernanza ambiental
neoliberales (de Castro et al, 2015, p. 21). Frente a este panorama, se
presenté la llamada ‘marea rosa’ en muchos de los paises suramericanos y
amazdnicos, la cual representd una transicién hacia gobiernos progresistas
o posneoliberales con pretensiones de cambiar el modelo econdmico
neoliberal, un compromiso, por lo menos retérico, con el desarrollo sostenible
y un reconocimiento de la importancia de los recursos naturales (Montoya
y Rojas, 2016, p. 312). Al mismo tiempo, distintos actores suramericanos
contribuyeron a la construccidon de la gobernanza ambiental en sentido
tedrico, al promover las visiones criticas y muchas veces basadas en los
pensamientos indigenas (de Castro et al., 2015, p. 23), y asi reflejaron en la
prdctica la “glocalizacién” de la gobernanza ambiental. Un ejemplo de esto
es Alvaro Garcia Linera, entonces vicepresidente del Estado Plurinacional de
Bolivia, uno de los gobiernos emblemdticos de la marea rosa, quien afirmd
que:

El poder tanto econédmico como politico en la Amazonia, no estd ni en ma-
nos de los pueblos indigenas ni en manos del Estado. El poder en la Ama-
zonia estd en manos, por una parte, de una élite hacendal-empresarial; y
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por otra, de empresas y gobiernos extranjeros que negocian el cuidado
de los bosques a cambio de reduccién de impuestos. (Garcia, 2012, p. 30)

Por consiguiente, Suramérica es un caso ejemplar para demostrar las
tensiones entre las dos corrientes tedricas de la gobernanza ambiental, y la
brecha entre la retérica empleada acerca de ella y la realidad de las decisio-
nes tomadas y las politicas implementadas. Tanto los gobiernos de la marea
rosa, como las estructuras de gobernanza regional que ellos establecieron
y/o continuaron en los primeros afios del siglo XXI, abarcaron temas de pro-
teccion ambiental local, nacional, regional y global, del uso sostenible de
los recursos y del fortalecimiento de las capacidades de los paises en estos
dmbitos, incluso la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur), la Comunidad
Andina de Naciones (CAN), el Mercado Comun del Sur (Mercosur), el Tratado
de Cooperacién Amazénica (OTCA) y la Alianza Bolivariana para los Pue-
blos de Nuestra América (ALBA) (Solano y Molina, 2014, pp. 272-274). Este
conjunto de estructuras regionales representa una arquitectura compleja de
configuraciones territoriales distintas, como es de esperar en el marco de la
gobernanza multinivel y su dimensién horizontal, y también un panorama en
el cual cada organizacién ha tenido un enfoque distinto, en términos de sus
campos de accion y en los intereses e ideas que ha representado. Es impor-
tante anotar que todos estos proyectos incluyeron, o incluyen, al menos un
pais amazoénico. Respecto a la gobernanza ambiental, este panorama frag-
mentado ha implicado que las organizaciones de gobernanza regional no
hayan abarcado de manera efectiva o coordinada los asuntos ambientales
y que no hayan sido capaces de construir agendas comunes ni COmpromisos
para resolver los problemas ambientales (Solano y Molina, 2014, p. 281). A
este panorama, hoy se pueden agregar la Alianza del Pacifico y el Foro para
el Progreso de América del Sur (Prosur), dos estructuras de gobernanza sura-
mericanas mds nuevas y que también incluyen el desarrollo sostenible entre
sus visiones y dreas de trabajo.

A pesar del compromiso retérico con el desarrollo sostenible de los pai-
ses suramericanos y sus proyectos de gobernanza regionales, la realidad ha
mostrado una continuacion de su dependencia de los recursos naturales y un
modelo econdmico enfocado en el extractivismo, a veces llamado la “repri-
marizacién” de las economias de la regidn y exacerbado por la alta demanda
global de “commodities” (de Castro et al., 2015, p. 21). Mientras los gobier-
nos posneoliberales de la marea rosa promovian una visién de gobernanza
ambiental basada en el desarrollo sostenible, con una narrativa de partici-
pacion amplia y de justicia social, la dimensidén econémica siempre seguia
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primando en la realidad y conllevd, cada vez mds, a graves problemas am-
bientales. Solano y Molina (2014) resumen cémo la primacia del extractivismo
ha debilitado los esfuerzos de conservacion y de mitigacién y prevencion
de degradacién de los ecosistemas, hecho que tiene impactos no solo para
el medio ambiente regional sino también el global (p. 275). Hogenboom et
al. (2015) argumentan que, ademds del extractivismo, estas estructuras de
gobernanza suelen priorizar proyectos de gran escala, como la Iniciativa para
la Integracién de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA), y asi dejan
de lado los temas ambientales y sociales (p. 15).

En la coyuntura actual se encuentra un giro hacia la derecha a lo largo
del subcontinente, con la eleccién de presidentes de la derecha, e incluso
la extrema derecha, en muchos paises que anteriormente habian sido parte
de la marea rosa. Este cambio refleja una creciente tendencia global de
populismo y nacionalismo, visto, por ejemplo, en la eleccién de Donald
Trump en los EE. UU, un actor abiertamente hostil a la protecciéon ambiental
y el multilateralismo; asi, se ponen en duda los intereses e ideas que han
fomentado la evolucion y profundizacién de la gobernanza, tanto general
como ambiental e incluso a nivel regional (Pastrana y Velosa, 2020, pp.
14-15). En Suramérica, el ejemplo mds marcado de este cambio es Brasil,
con la eleccién de Bolsonaro en 2018, quien, como Trump, demostré una
postura claramente antiambientalista durante su campafia (Semana, 25 de
agosto de 2019). En lo corrido de su mandato, desde 1de enero de 2019, los
problemas ambientales en el pais y en su territorio amazdnico se han vuelto
cada vez mds alarmantes, a pesar de que él proclama que Brasil “estd
de enhorabuena por la manera como preserva ese su medioambiente” y
que es el pais que “mds preserva el medio ambiente” (ABC, 18 de septiembre
de 2020). Otro caso ejemplar es Duque en Colombia, quien, pasando por
encima de la OTCA, llamé en agosto de 2019 a la creacién de un pacto por
la conservaciéon de la Amazonia, hecho que resultd en la firma del Pacto
de Leticia en septiembre de 2019 por todos los paises amazdnicos menos
Venezuela, que fue excluida por razones ideoldgicas. Este Pacto reitera el
compromiso de los paises amazdnicos signatarios con la conservacién de
ese territorio, pero al mismo tiempo resalta la soberania de cada pais para
manejar su parte de ese ecosistema particular bajo sus propios intereses e
ideas (Lowe, 2020). Como se mostrard en la préoxima y en la Ultima seccién
del capitulo, los retos de la gobernanza ambiental en la Amazonia son
cada vez mds complicados y dificiles de resolver, especialmente bajo las
estructuras existentes que no han sido capaces de liderar las soluciones a
estos problemas hasta ahora.
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De todo lo anterior respecto a la gobernanza ambiental en Suramérica,
se deben resaltar dos cosas. Primero, en sentido tedrico, que los problemas
asociados con la gobernanza ambiental neoliberal contribuyeron al
desarrollo de la corriente critica y posneoliberal del concepto. Y segundo, en
sentido prdctico, que la retérica de la gobernanza ambiental ha servido a la
region suramericana, y algunos de sus gobiernos y politicos, en la blusqueda
de otros objetivos de politica exterior, por ejemplo, en términos de su imagen
internacional o frente a otros actores regionales, nacionales y locales.

Pasando del nivel regional al internacional o global, es posible
identificar la misma brecha entre la retérica y la accién en el campo de
la gobernanza ambiental. Es verdad que los paises suramericanos han
incidido en la definicién de agendas y politicas ambientales globales y han
participado en escenarios de gobernanza ambiental global como son los
regimenes de cambio climdtico y biodiversidad liderados por la ONU, incluso
siendo considerados “un espacio de innovacién y busqueda de alternativas
[...] reconfigurando la gobernanza ambiental” (Hogenboom et al., 2015, p.
14). Ademds, la regiéon ha adquirido atencién e importancia internacional
en términos de la proteccion de sus ecosistemas, y desde un enfoque de
desarrollo sostenible o de uno critico y posneoliberal, ambas corrientes de la
gobernanza ambiental reconocen los recursos naturales de la region como
un activo estratégico, aunque las corrientes divergen en sus légicas de atribuir
valor a los recursos y el territorio.

Para resumir, los paises suramericanos, incluyendo los paises
amazodnicos, han contribuido de manera activa a la construccion tedrica
y prdctica de la gobernanza ambiental al participar en los procesos y
mecanismos de la gobernanza multinivel global. Como se mostrard en la
préxima seccion, la Amazonia es de gran importancia para el éxito de estos
regimenes y problemas globales, pero los retos que siguen enfrentando los
paises amazénicos, y los de toda Suramérica, y sus estructuras de gobernanza,
son impresionantes y requieren una respuesta que sea coherente entre la
retérica y las politicas concretas establecidas e implementadas.

Los retos de la gobernanza ambiental de la Amazonia

Tomando en cuenta la seccién anterior, se puede decir que el primer
reto de la gobernanza ambiental de la Amazonia es la gobernanza ambien-
tal en si, basdndonos en los efectos que producen las actuales dindmicas
politicas, anteriormente mencionadas, nacionales y regionales en Suraméri-
ca. Esta region enfrenta un rango amplio de problemas que inciden sobre la
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gobernanza ambiental y con base en distintas dreas de la politica nacional
e internacional. Ademds, dichos problemas surgen de actores y actividades
tanto legales como ilegales, hecho que complica alin mds una posible reso-
lucién de los problemas en la regién.

Se debe resaltar que las dimensiones y la complejidad de la Amazonia
representan otro reto, sobre todo porque no es una regién homogénea (So-
lano y Molina, 2014, p. 276) y se caracteriza por ser transfronteriza, y con la
presencia de economias y actores ilegales (CEPAL, s.f). Con un tamafio de
aproximadamente 7,4 millones de km?, que incluyen 6,7 millones de km? de
bosque tropical —dos veces el tamafio de la India—, la Amazonia abarca el
bosque tropical mds grande del mundo, pero también cuenta con territorios
de distintos tipos de vegetacién como sabanas, bosques de llanura inundable,
praderas, pantanos, bambues y bosques de palmeras, y cruza ocho paises —
Brasil, Bolivia, Colombia, Ecuador, Guyana, Perd, Surinam y Venezuela— y un
territorio de ultramar, la Guyana Francesa (WWF, s.f.a). La Amazonia también
abarca al menos el 10% de la biodiversidad conocida globalmente, sus rios
representan entre el 15% y 16% de la descarga fluvial total a los océanos del
mundo y albergan el 20% del agua dulce del planeta, y es reconocida por ser
una reserva de servicios ecoldgicos, no solo para los pueblos indigenas y las
comunidades locales, sino también para todo el orbe, dado su rol en la regu-
lacién de los sistemas climdticos y de suministros de agua a nivel regional y
global (WWF, s.f.a; CEPAL, s.f.). En términos de biodiversidad, hasta el presen-
te se han descubierto al menos 40.000 especies de plantas, 426 mamiferos,
1.300 aves, 368 reptiles, mds de 400 anfibios y cerca de 3.000 peces de
agua dulce (WWF, s.f.b). Y en términos del patrimonio cultural que ofrece, hay
al menos 385 grupos indigenas que habitan el territorio amazdnico, cuyos
territorios ancestrales representan alrededor del 27% de la regidn y quienes
llevan miles de afios viviendo alli y acumulando un conocimiento detallado
del territorio y los métodos para subsistir de él de manera sostenible (WWF, 5
de septiembre de 2017). Son estos conocimientos locales que la gobernanza
ambiental critica, o posneoliberal, busca incorporar de manera contundente
a los debates de la gobernanza ambiental.

Ahora bien, es necesario pensar en los principales problemas ambien-
tales que enfrentan los paises amazénicos y las estructuras y los mecanis-
mos de gobernanza regionales y globales, los cuales se reconocen por tener
tanto causas como impactos diversos. Son innumerables los estudios acadé-
micos y titulares medidticos que proclaman la gravedad de la situacion ac-
tual. Frente a la pérdida de biodiversidad, se ha afirmado que el planeta estd
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atravesando una sexta extincion masiva causada por las acciones humanas,
tanto la caza y el comercio ilegal de los activos de biodiversidad como la
destruccién de sus hdbitats por multiples motivos (Cannon, 11 de septiembre
de 2017; Thimmayya, 2012, p. 713). Dada su posicién privilegiada de ser una
de las zonas mds biodiversas del planeta, la Amazonia también afronta un
reto muy serio por la misma razén. EL cambio climdtico tiene una relacién muy
estrecha con la deforestacién, tanto legal como ilegal. En un proceso ciclico,
la deforestacién reduce la capacidad del planeta de absorber los gases de
efecto invernadero y esto ocasiona cambios en, por ejemplo, los niveles de
precipitacién y humedad, los cuales a su vez pueden resultar en mds defo-
restacion a raiz de sequias e incendios (Harvey, 5 de octubre de 2020). Por
supuesto, existe una relacién estrecha entre los fendmenos de biodiversidad
y cambio climdtico y, ademds, sus crisis actuales comparten muchos motores,
sobre todo las acciones humanas. Los principales motores de la deforesta-
cién incluyen la construccién de infraestructura, los monocultivos como la
soya, la tala de drboles legal e ilegal, la ganaderia y la expansion de los
asentamientos humanos (Thimmayya, 2012, p. 719). La mineria legal e ilegal
también resulta en algunos de estos mismos fenémenos.

A la luz de la importancia de la regién y los problemas graves que en-
frenta, la Amazonia se ha convertido en un foco de atencién de la gober-
nanza ambiental global y ha sido sujeto de debate, en diferentes momentos
histéricos, acerca de su internacionalizacién como bien comun y/o patrimonio
de la humanidad, por su enorme valor en el ecosistema global (Solano y
Molina, 2014, p. 275). Aunque estos servicios ecolégicos son de alta impor-
tancia, al punto que algunos estudios estiman que tienen un valor monetario
de unos $33.000 millones de délares por afio (Thimmayya, 2012, p. 714), es
menester resaltar también que la importancia de los recursos contenidos en
el territorio amazdnico atraen la atencién de actores extrarregionales a la
region. Por ejemplo, en términos de recursos naturales no renovables se esti-
ma que existen todavia entre 90 y 140 mil millones de toneladas métricas de
carbono en la Amazonia (WWF, s.f.a) y, al mismo tiempo, la biodiversidad y
la naturaleza en si representan recursos que favorecen los negocios verdes,
es decir, los que “generan utilidades mientras ofrecen bienes o servicios que
generan impactos ambientales positivos, incorporando buenas prdcticas am-
bientales, sociales y econémicas” (Semana Sostenible, 11 de mayo de 2018).
En este sentido, la Amazonia tiene condiciones favorables para el logro de
un desarrollo sostenible que sea verdaderamente sostenible y que no hay un
argumento para que dependa solamente del modelo econdmico extractivista
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que ha ocasionado tantos dafios ambientales y conflictos socioambientales
en la regioén.

No obstante, es necesario hacer hincapié en el contexto de la divisién
Norte-Sur que existe en el sistema internacional y la gobernanza, la cual es
clave frente a problemas globales como la crisis climdtica. Respecto a las
causas de la crisis, los paises desarrollados tienen la responsabilidad histéri-
ca por ser los motores de la crisis y por lo tanto tienen una deuda ambiental
con el planeta y los paises del Sur global que todavia se encuentran en via
de desarrollo. Ademds, se reconoce que los impactos de la crisis climdtica son
cada vez mds fuertes y afectan de manera desproporcionada las comunida-
des mds pobres en el Sur (Vieira, 2013, pp. 369-370). Tal hecho reivindica las
ideas de la corriente critica o posneoliberal de la gobernanza ambiental, pues
posiciona estas problemdticas en el marco de las asimetrias de poder, tanto
entre grupos de actores de distintas capacidades, como entre estos mismos
grupos, por ejemplo, entre los Estados del Norte y del Sur globales, y reco-
noce dichas desigualdades como elemento fundamental de los problemas
ambientales. Es mds, desde esta corriente se argumenta que este hecho les
ofrece a los paises amazdénicos un rol importante y Unico dentro de la gober-
nanza ambiental.

Como se ha visto, los Estados de los paises amazdnicos enfrentan di-
lemas respecto a su soberania territorial frente a problemas transfronterizos
y globales. Ademds, los actores no-estatales y extrarregionales representan
intereses e ideas distintos, desde los organismos internacionales y ONG que
promueven sus visiones de la gobernanza ambiental hasta los actores del
sector privado que priman el desarrollo econdmico, y los actores locales que
velan por la proteccién ambiental y social en sus territorios. Incluso, mientras
el medio ambiente ha venido cobrando mds importancia en las agendas na-
cionales e internacionales, el medio ambiente también ha permeado otros
temas de estas agendas, por ejemplo, en el drea de la seguridad y defensa a
través de conceptos como la seguridad multidimensional y la seguridad am-
biental. La seguridad del siglo XXI se ha reconceptualizado para abarcar pro-
blemas transfronterizos como el narcotrdfico, los desastres naturales, los deli-
tos ambientales, por ejemplo, la mineria y la deforestacién ilegal, y el crimen
organizado transnacional, incluyendo el trdfico de armas, personas y activos
de biodiversidad (Pastrana y Lowe, 2019, p. 32). La seguridad multidimensio-
nal implica también una reconceptualizacién del rol de las FF. MM., dado que
asumen responsabilidades por aspectos de la gestion ambiental, en adicion
a sus actividades tradicionales como la defensa territorial (Gudynas, 2019, p.
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264, citado en Lowe, 2020). En este sentido, las FF. MM. de los paises amazé-
nicos actualmente desempefian un papel clave en la gobernanza ambiental
de la regiodn, sobre todo frente a los actores y las acciones ilegales que oca-
sionan dafios ambientales.

En este contexto, es importante analizar los retos especificos asociados
con algunas de las diferentes estructuras y los mecanismos mds importantes
de la gobernanza ambiental de la Amazonia a nivel regional e internacional.
Comenzando con la OTCA, por ser la principal estructura de gobernanza am-
biental regional dedicada a la Amazonia; es notable que esta organizacion
de gobernanza regional padece todos los problemas y retos identificados
hasta ahora.

Primero, la OTCA, como Unasur también, surgié gracias a una iniciativa
de Brasil sighada por dos aspectos claves: el primero es respecto al posi-
cionamiento del pais como lider regional y en el sistema internacional, y el
segundo se relaciona con la protecciéon de su soberania al mismo tiempo
que promovia la cooperacién entre los paises amazdénicos (Carmona, 2016,
pp. 20-21). Sin embargo, como reflejo de los problemas asociados con la
gobernanza ambiental en Suramérica en general, la OTCA se ha caracteri-
zado por la primacia de los intereses nacionales, especialmente el derecho
soberano sobre los recursos naturales en el territorio amazénico de cada
pais, y por ser ineficiente y con poca profundizacion sistemdtica en los pro-
cesos Yy mecanismos de gobernanza ambiental (Solano y Molina, 2014, pp.
276-281). A pesar de reformas en los procesos y mecanismos de la organi-
zacion, incluso su relanzamiento con una Secretaria Permanente durante la
presidencia de Luiz Indcio ‘Lula’ da Silva en Brasil, la inclusién del dmbito
de seguridad en las procesos de la organizacién y un creciente reconoci-
miento de la importancia de la gobernanza multinivel dadas las amenazas
en la Amazonia que surgen de actores a todo nivel del sistema, el llamado
al Pacto de Leticia en agosto de 2019, por parte de Duque, sugiere que los
mecanismos existentes no han sido capaces ni eficaces en responder a los
problemas graves de la regién.

El Pacto de Leticia pretende modernizar los instrumentos y procesos de
la OTCA, impulsar la accion coordinada contra la deforestacién y la mineria
ilegal, promover el conocimiento cientifico y técnico respecto a fenémenos
como los incendios forestales, e implantar metas de reforestacién y la mitiga-
cion de los efectos del cambio climdtico en la Amazonia en cada uno de los
paises amazoénicos (Paz, 9 de septiembre de 2019; Portafolio, 6 de septiembre
de 2019, citados en Lowe, 2020). Sin embargo, de nuevo, al mismo tiempo
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que promueve la cooperacion en este dmbito, también resalta la soberania
de cada pais, hecho que sugiere que no habrd reformas profundas en los
mecanismos Y procesos existentes. Ademds, dado que uno de los retos mds
grandes en la gobernanza ambiental de la Amazonia ha sido la brecha entre
la retérica empleada acerca de la gobernanza ambiental y la realidad de las
decisiones tomadas y las politicas implementadas, todavia no queda claro
si este nuevo pacto tendrd impactos visibles que logren tratar de verdad los
problemas existentes.

Las principales estructuras de gobernanza ambiental global que inci-
den en la Amazonia son los regimenes de cambio climdtico y biodiversidad.
Respecto al primero, se resalta que este es un ejemplo del enfoque del de-
sarrollo sostenible y de la gobernanza ambiental enfocada en mecanismos
de compensacién frente a los dafios ambientales. La Convencién Marco de
las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico (CMNUCC) y el Acuerdo de
Paris, firmado en 2015 por todos los paises amazénicos, son las estructuras
de gobernanza que actualmente regulan esta drea a nivel global. Este ré-
gimen suele seguir el modelo de gobernanza ambiental neoliberal, basado
en mecanismos de incentivos econdémicos, como un mercado libre de venta
y compra de emisiones de carbono, y que los recursos obtenidos, en este
caso para los paises de la Amazonia, se invertirian en pagos a empresas,
gobiernos y comunidades para que preserven Llos territorios de los bosques
que almacenan el CO, Este es el caso del proyecto REDD (Reduccion de
Emisiones derivadas de la Deforestacién en los Paises en Desarrollo) del
PNUMA (Montoya y Rojas, 2016, p. 313). Sin embargo, este proyecto requie-
re del compromiso de muchos actores distintos con la preservacién de los
ecosistemas de la Amazonia, e incluso una participacion efectiva para las
comunidades locales en los procesos de toma de decisiones. Estas comu-
nidades y los movimientos sociales en que participan suelen estar en des-
acuerdo con la gobernanza neoliberal y suscribir a la corriente critica del
“buen vivir’, mientras los gobiernos y las élites econémicas suelen priori-
zar el crecimiento econémico a nivel nacional a través de la explotacién
continuada de los recursos naturales. Todo ello implica otro reto grande
de la gobernanza ambiental: que las asimetrias de poder en los intentos
de cooperaciéon entre los gobiernos nacionales y otros actores, como las
comunidades locales, pueden resultar en mds conflictos socioambientales
0 en su agravacion. Y, cabe resaltar también, que este tipo de mecanismo
econémico neoliberal en la gobernanza ambiental no puede ser efectivo
frente a los actores y acciones ilegales que también representan un reto
grande en la Amazonia.
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Respecto a la biodiversidad, la gobernanza ambiental global en esta
drea se rige por el Convenio sobre la Diversidad Biolégica y las Metas de Ai-
chi, el cual apoya a los objetivos de desarrollo sostenible (ODS) que declaran
el uso sostenible de la biodiversidad como estrategia para la conservacion
ambiental y el alivio de la pobreza (Veiga et al., 2016, p. 1). Se resaltd anterior-
mente la alta importancia de la Amazonia por su biodiversidad, la cual la hace
a la regién ser pieza clave en el cumplimiento de estas metas. Sin embargo,
los informes de monitoreo mds recientes mostraron que, de las 20 metas, ni
una se ha cumplido completamente, de modo que se estd perpetuando la
misma tendencia que ha dominado en las ultimas dos décadas (Greenfield, 15
de septiembre de 2020). Por supuesto, se debe reconocer que esta tendencia
es global, pero al mismo tiempo es cierto que la falta de acciones efectivas de
gobernanza ambiental en la Amazonia ha contribuido a su empeoramiento.
De nuevo, la brecha entre la retérica de la gobernanza ambiental y la reali-
dad de las decisiones tomadas y politicas implementadas es fdcil de ver.

Conclusiones y recomendaciones

A modo de conclusién, queda claro que los retos de la gobernanza am-
biental en la Amazonia son cada vez mds graves. Primero, la gobernanza
ambiental en si tiene multiples interpretaciones por parte de distintos auto-
res, lo cual facilita la posibilidad de hablar de la proteccién ambiental sin
implementar los cambios profundos que realmente implica. Segundo, las
causas legales e ilegales de los problemas ambientales en la Amazonia
complican alin mds su posible resolucion. Tercero, la Amazonia es una region
de alta complejidad, como son también los problemas del cambio climdtico
y la pérdida de biodiversidad, y que cuenta con recursos importantes; por
lo tanto, la importancia de la regién en este contexto implica un interés por
parte de actores extrarregionales, si bien motivado en aras de la protecciéon
ambiental o de acceso a los recursos. Cuarto, el contexto de la division Nor-
te-Sur en el sistema internacional resalta las asimetrias de poder que existen
en el sistema internacional y reivindica los reclamos de la gobernanza am-
biental critica o posneoliberal frente a los actores extrarregionales. Quinto,
la inclusién del medio ambiente en las agendas politicas ha ofrecido nuevos
retos, pero también oportunidades, por ejemplo, respecto a la seguridad mul-
tidimensional y la seguridad ambiental, que pretenden abarcar la proteccién
ambiental en campos de accién histéricamente ajenos y que deben jugar un
papel clave contra los actores ilegales que ocasionan dafios ambientales en
la Amazonia.
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Respecto a las principales estructuras de gobernanza ambiental en Su-
ramérica, se resalta que mientras todas mantienen un compromiso retérico
con el medio ambiente, por lo general en términos de la gobernanza am-
biental neoliberal y el desarrollo sostenible, la realidad es que no han sido
capaces de responder a los problemas ambientales de la region, y que el
modelo econdmico extractivista, la prioridad de la soberania nacional y la
continuacién de las actividades ilegales superan en gran medida la retérica
de la gobernanza ambiental. Estas estructuras han servido mds como herra-
mientas de politica exterior para algunos de los paises amazdnicos que como
mecanismos de una cooperacién profunda, vertical y horizontal, segln se es-
peraria de una gobernanza multinivel efectiva. Los mismos problemas se ven
reflejados en los regimenes globales de gobernanza ambiental del cambio
climdtico y la biodiversidad. De nuevo, existe una brecha significativa entre la
retérica de la gobernanza ambiental y la realidad de las acciones de los Es-
tados, amazdnicos y extrarregionales, y los demds actores que siguen cons-
truyendo la gobernanza ambiental, tanto en sentido tedrico como prdctico.

Tomando en cuenta todo lo expuesto anteriormente, se plantean las si-
guientes recomendaciones para mejorar la gobernanza multinivel ambiental
de la Amazonia, tanto de manera general a todo actor involucrado en este
panorama, como también se dirigen algunas a actores especificos:

e Es necesario reconocer la naturaleza transfronteriza e incluso global de
los problemas ambientales y disefiar en la Amazonia mecanismos de
cooperacion y coordinacion, basados en la evidencia cientifica y capa-
ces de responder a estas dindmicas.

e Las estructuras de gobernanza en Suramérica y la OTCA, dedicada a la
Amazonia, deben ser mds responsivas a estas dindmicas transnaciona-
les a través de mecanismos institucionales mds robustos, tanto frente a
las causas como a los impactos de los problemas ambientales, inclu-
yendo a los actores y las acciones ilegales.

e Frente a los actores ilegales, las FF. MM. de los paises amazénicos es-
tdn asumiendo nuevos roles en la gestién ambiental, y la dimension am-
biental debe tomar una posicién central en sus procesos de planeacién
y accioén. Es y serd necesario fortalecer los mecanismos de cooperacién
entre las FF. MM. de la region para enfrentar los problemas de seguridad
que también son, o resultan de, delitos ambientales.

e Los gobiernos de los paises amazdénicos deben mostrar un compromiso
mds fuerte con la resolucién de los problemas ambientales y una gober-
nanza efectiva de sus motores, mds alld de la retérica. Este compromiso
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es importante frente a la severidad de los problemas de la regién, pero
también desde las dos corrientes de la gobernanza ambiental. Bajo una
vision neoliberal y de desarrollo sostenible, los servicios ecolégicos ofre-
cidos por el territorio y la posibilidad de los negocios verdes son signifi-
cativos, y desde una visiéon posneoliberal, de “buen vivir”, el patrimonio
ambiental y cultural de este territorio hace necesaria su proteccion.

Sisiguen una vision de desarrollo sostenible, como ha sido caracteristico
de los paises amazdénicos y sus estructuras de gobernanza ambiental,
los gobiernos y los actores del sector privado —nacionales o extrarre-
gionales— deben reconocer que este implica un compromiso verdadero
con las dimensiones ambientales y sociales y, por lo tanto, aceptar que
en algunos casos es necesario restringir o negar ciertos proyectos de
desarrollo econémico.

Los gobiernos de los paises amazénicos deben garantizar mecanismos
de participacioén efectivos para las comunidades mds afectadas por los
problemas ambientales y los otros actores involucrados, sin que prime
un sector sobre los otros. La inclusion de las comunidades indigenas de
la Amazonia, y de sus conocimientos e ideas respecto a las interven-
ciones humanas en este territorio, es importante para lograr una gober-
nanza ambiental posneoliberal o, por lo menos, capaz de responder a
algunos de los problemas de la gobernanza neoliberal. Los mecanismos
pueden responder a las asimetrias de poder en las relaciones entre los
actores involucrados y deben ser garantizados por organismos del Esta-
do o internacionales.

A nivel internacional, los gobiernos de los paises amazdénicos deben
cumplir con los requisitos de los regimenes de cambio climdtico y biodi-
versidad y reconocer que contar con una parte de este territorio es tanto
un privilegio como una responsabilidad, pero que este hecho les otorga
un estatus especial y una potencialidad en el escenario global de la go-
bernanza ambiental. El fortalecimiento institucional de la OTCA podria
facilitar una accién mds coordinada por parte de los paises amazdnicos
en escenarios globales.

Por ultimo, para todo actor involucrado es menester asumir un enfoque
tedrico y prdctico multidisciplinario, multisectorial y multinivel, para lo-
grar una gobernanza ambiental capaz de afrontar los problemas am-
bientales y sociales graves de la Amazonia.
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esde el arribo de los europeos a América, la Amazonia ha sido ob-
jeto de diversos discursos que reflejan visiones, mitos e intereses. Al
mito de El Dorado le siguieron otros, siempre buscando tesoros. La

explotacién de su gran biodiversidad no ha dejado de atraer aven-
tureros, misioneros, colonos, grandes capitales y mineros, entre otros acto-
res. En la modernidad, con el surgimiento de las sociedades cientificas, las
potencias de entonces emprendieron expediciones para conocer y explicar
ese mundo desde su perspectiva, pero también para hacer inventario de sus
recursos. En el siglo XX, el interés por ese territorio trascendié ain mds con
propuestas para internacionalizar la Amazonia, tal como lo hicieron Japén y
la Unesco. Getulio Vargas, en 1940, pronuncié el “Discurso del rio Amazonas”
y con él que se inicié una nueva etapa marcada por la geopolitica y el desa-
rrollismo por parte de Brasil. En ese contexto, en los afios setenta del siglo
pasado se firmd el Tratado de Cooperacién Amazénica (TCA), que, junto a su
enmienda, son los instrumentos juridicos internacionales con los que cuenta
la cuenca.

Introduccion

El espacio amazdnico atraviesa por una crisis de inmensas proporciones
y graves consecuencias para la region y el planeta. Los problemas que le
aquejan histéricamente, como la deforestacién y los focos de calor, se han
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incrementado en los ultimos afios de manera dramdtica y, actualmente, se
suman otros como el narcotrdfico, la mineria y el cambio climdtico, lo cual
pone en peligro su existencia como selva humeda y a sus habitantes ances-
trales que la han cuidado desde hace siglos.

La Amazonia se encuentra en peligro a causa del modelo econémico
desarrollista extractivista que convierte la selva himeda en sabanas dedica-
das a la agricultura y ganaderia extensivas, a la mineria y a otras actividades
ambientalmente insostenibles. Los problemas no son nuevos, sino que se han
acelerado debido a varias causas, entre ellas, las visiones de los Estados que
la integran, cuyos discursos se caracterizan por su dualismo.

La Amazonia ha sido objeto de imaginarios, estudios e investigaciones
de todo orden, pero a pesar de ello ha sido desconocida en su complejidad.
Respecto de ese territorio, histéricamente ha habido curiosidad, admiracion,
preocupacion y, al mismo tiempo, abandono y codicia.

A pesar de suimportancia por su papel en la regulacién del clima del pla-
neta, para los Estados que conforman la cuenca amazoénica su territorio es es-
tratégico, pero mantienen una ambigiiedad sobre ella. La nocién de Amazonia
no es clara pues, en ocasiones, se confunde la cuenca amazdénica con la selva
himeda amazénica, y se discute si se incluye en ella el piedemonte y desde
donde; algunos Estados de la cuenca no determinan con exactitud su exten-
sién, pues no siempre coinciden las medidas biogeogrdficas que establecen
las agencias técnicas con las juridico-administrativas que contemplan las le-
yes; no existen inventarios oficiales que permitan conocer recursos como las
tierras raras y estudios sobre acuiferos. Esto evidencia su desconocimiento.

El Tratado de Cooperaciéon Amazdnica (TCA), el Protocolo Adicional que
creé la Organizacion del Tratado de Cooperacion Amazénica (OTCA) y los
pronunciamientos oficiales de los Estados parte del tratado son los instru-
mentos juridicos internacionales que involucran a los ocho Estados amazé-
nicos.

Tedricos como Teun van Dijk han estudiado el discurso y han evidencia-
do cémo los grupos dominantes controlan el texto, el contexto y los imagina-
rios. El andlisis critico del discurso (ACD) es una tendencia contempordnea de
andlisis del lenguaje que busca describir y explicar los modos de reproduc-
cién del poder, incluido el Derecho. Este escrito busca exponer y confrontar
los discursos sobre la Amazonia, desde que llegaron los europeos en el siglo
XVI y como se manifiesta el poder. Se hace un breve andlisis de discurso de
dos corpus juridicos con los que cuenta la Amazonia: el TCA y el Pacto de
Leticia, este ultimo firmado en 2019.
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En este trabajo también se realizard un sucinto recuento de los discursos
sobre la Amazonia a partir de la Colonia hasta la firma del TCA, sus antece-
dentes y contexto, con un breve andlisis del tratado desde el andlisis critico
del discurso, con base en informacién secundaria. En la segunda parte se
expondrdn los discursos politicos de los gobernantes de los Estados que inte-
gran la Amazonia en las ultimas décadas y, finalmente, se realizard, a mane-
ra de epilogo, el andlisis del corpus del Pacto de Leticia de 2019.

Los discursos soberanistas: de la Colonia
a las republicas

Una vez llegaron los europeos a Suramérica, el territorio amazénico no
fue objeto de grandes disputas entre Portugal y Espafia, las dos potencias
de entonces tuvieron distintos modelos de colonizacién. Se puede afirmar
que para Espafia no fue una prioridad esa regién, pues no tuvo politicas de
fronteras, pese a que fue un espafiol quien primero divisé la desembocadura
del rio Amazonas en 1500. Posteriormente, otro espafiol, Francisco de Ore-
llana, recorrid el rio hasta su desembocadura, pero sus informes y relatos no
fueron considerados de importancia para la Corona espafiola, como lo refiere
Pineda Camacho (2013, p. 48). Sin embargo, Portugal si tenia experiencias en
territorios selvdticos, contaba con una politica que apoyaba la colonizacién
de tipo comercial y por ello “controlaban las desembocaduras de los rios y
podian continuar hacia el interior sin dejar enemigos a la espalda” (Lucena
Giraldo, 1993, p. 22).

Mds adelante, el discurso de la llustracién influyd en ambas cortes y
avivé el interés por esos territoritos. Al respecto, Goulard (2011) plantea que
“Asi, a nombre de la ‘civilizacién’ promovida por las Luces, concepto vigente
hasta hoy, el interés por este territorio del medio Amazonas debia ser mayor”
(p. XIV). La indiferencia de Espafia hacia la Amazonia cesé con las reformas
borbénicas del siglo XVIII, que requerian un control efectivo del territorio en
cabeza de la Corona. Por su parte, Portugal en ese siglo,

Determiné la formacion de otro concepto de frontera: la politica. La
transformaciéon de la Amazonia en posesién territorial a través de la
accién militar era la expresion de este concepto. A partir de esa nueva
conceptualizacién, los portugueses emprendieron una gran ampliacion
de las fronteras territoriales a través de las conquistas militares, volvién-
dose comunes los conflictos armados con la poblacién indigena de la
region. (De Souza Torres, 2003, p. 213)
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Ese cambio de visién de Portugal fue determinante en la historia de Bra-
sil y de la Amazonia. A partir de ese momento la relaciéon con Portugal se
torné tensa respecto a estos territorios. Por esa razén iniciaron negociaciones
para determinar los limites que culminaron con la firma del Tratado de Ma-
drid en 1750, que estipulé las dreas de influencia de cada reino, Amazonas
para Portugal y La Plata para Espafia, sin que ello resolviera el problema y,
al contrario, generara la guerra Guaranitica, un conflicto directo entre 1761y
1763, y la expulsion de los jesuitas. El fracaso se selldé con el Tratado de EL
Pardo de 1761, que dejd sin efectos el Tratado de Madrid y, por tanto, volvid
la indefinicién fronteriza.

En 1777, Espafia y Portugal firmaron el Tratado Preliminar de Limites de
San Ildefonso, que, en esencia, revivié el contenido del Tratado de Madrid y
mantuvo lo referente a los derechos de navegacion, pero respecto a los limi-
tes no llegaron a un acuerdo.

Esta delimitacién tedrica sobre mds de 6.000 km fue aceptada durante
150 afios por las cancillerias suramericanas, no sin segundas intencio-
nes por supuesto [...]. Las mismas dificultades persistian para identificar
los rios, reconocer las zonas montafiosas, localizar puntos con nombres
imaginarios, establecer coordenadas exactas en ausencia de carto-
grafia. Pero este tratado representaba un gran éxito diplomdtico para
Portugal visto que justificaba también sus usurpaciones en territorio es-
pafiol. Finalmente, América del Sur encontraba su configuracién geopo-
litica con las independencias de 1825. (Roux, 2001, p. 518)

El Tratado de San Ildefonso representa el fin de una etapa, que para
algunos, como Goudart (Roux, 2001), constituyé el fin del periodo de la Con-
quista y va a ser determinante para la geopolitica de la regién mds adelante,
a pesar de que uno de sus objetivos, establecer los limites entre los territorios
de Espafia y Portugal en esta parte de América, no se hubiera hecho realidad.
Ese hecho sirvié a los intereses de Portugal y posteriormente a Brasil.

En el siglo XIX se hizo evidente la debilidad de Espafia y Portugal frente
a Inglaterra, y el descontento en sus colonias llevé a que se hicieran reali-
dad los procesos independentistas. Los nuevos Estados heredaron las conse-
cuencias de la indefinicion de las fronteras de los Tratados de Madrid y San
Ildefonso. Igualmente, en este periodo se hicieron evidentes las diferencias
de los discursos de colonizacion de Portugal y Espafia.

Una vez terminados los procesos de independencia, sobre la Amazonia
ejercieron soberania Brasil, la Gran Colombia, Pert, Bolivia y tres potencias
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europeas: Inglaterra, Francia y Holanda. En 1831, con la disolucién de la Gran
Colombia, Venezuela y Ecuador serdn nuevos actores internacionales con
soberania en la Amazonia.

Sobre la Amazonia se han librado conflictos territoriales, limitrofes, por
recursos naturales, ideolégicos y de influencia, de acuerdo con la clasifica-
cién que propuso Child (2019, p. 73). Sin embargo, los discursos de la sobe-
rania y el nacionalismo esconden el verdadero interés relacionado con los
recursos naturales.

En la region amazénica hubo diferendos limitrofes y algunos terminaron
en guerras. La primera guerra entre la Gran Colombia y Peru (1825-1829) se
libré por varios territorios, entre ellos la regién amazdénica de Maynas, rica en
yacimientos auriferos. Bolivia perdié vastos territorios amazdnicos en favor
de Brasil: en 1867 cedid 150.000 km? y posteriormente, en la guerra del Acre
(1899-1903), perdié 191.000 km?. El territorio de Acre fue muy importante para
la industria automotriz y durante la Primera Guerra Mundial por su produccién
de caucho, pero también habia quina y minerales.

Peru y Colombia (1932-1933) sostuvieron una guerra en la regién amazo-
nica por el territorio ubicado entre los rios Putumayo y Caquetd. El conflicto
quedd resuelto de manera definitiva con el Protocolo de Rio de Janeiro, que
a su vez ratificé el Tratado Salomén-Lozano de 1922, que le reconocia sobe-
rania a Colombia sobre esos territorios. Esa zona fue muy importante también
para el negocio del caucho, que estuvo entre las causas de las diferencias
entre ambos Estados. Fue una zona donde acaecié uno de los sucesos mds
dolorosos de comienzos del siglo XX, ampliamente documentado, relativo a
la situacién de los pueblos indigenas esclavizados en las caucharias de la
Casa Arana.

Entre Peru y Ecuador existié un diferendo limitrofe desde los afios cua-
renta del siglo XX que dio lugar a la guerra del Cenepa, afluente del rio Ma-
rafidén, en 1995. En esa zona en los aflos setenta, los dos Estados hicieron
exploraciones para establecer existencia de petréleo.

Actualmente subsisten diferendos limitrofes por algunas zonas de la
Amazonia. EL més complejo es entre Venezuela y Guyana por la regién del
Esequibo de 160.000 km?, una zona muy rica en petréleo, y el que hay entre
Guyana y Surinam, sobre la regién conocida como el tridngulo del Rio Nue-
vo o la regién de Tigri, de 15.600 km?, que, al parecer, es una regién rica en
petréleo. También existen diferencias entre Brasil y Bolivia por la isla Sudrez
(Bolivia) o ilha de Guajard-Mirim (Brasil), en el rio Mamoré.
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Andlisis critico del Tratado de Cooperacién Amazoénica
y los documentos oficiales

Antecedentes

Una vez descritos brevemente los conflictos por el territorio entre los Es-
tados que conforman la Amazonia, es preciso exponer la posicién de las po-
tencias a finales del siglo XIX y principios del XX, una vez Espafia y Portugal
dejaron a América. Reino Unido, Francia y Holanda mantuvieron posesiones
en las Guyanas, pero su interés, en plena Revoluciéon Industrial, se centraba
en el comercio. Estados Unidos y Japdn, potencias en ascenso, por primera
vez plantearon la internacionalizacion de la Amazonia. Sus discursos giraron
alrededor de la necesidad de agilizar el comercio, pero también el discur-
so cientifico, que no era nuevo pues estuvo presente en las expediciones
europeas del siglo XVIIIl. A mediados del siglo XIX, la Amazonia se insertd
en la economia mundial capitalista. EL modelo de explotaciéon de la selva
amazénica, hasta el presente, se caracteriza por la explotaciéon de materias
primas para su exportacion, que por entonces fueron la quina y el caucho. La
exportacion de los recursos requeria del barco a vapor, que fue introducido
a mediados del siglo XIX. Al respecto, en 1866 Brasil acepté la navegacion
internacional en el rio Amazonas (Landau, 1981, pp. 1386-1387).

En 1850, Estados Unidos conformé la empresa “The Amazon Steam Nav-
igation Company para facilitar la navegacién norteamericana en el drea [...].
En los inicios del siglo XX se alegaron ‘imperativos cientificos’, como el de-
sarrollo de tierras incultas, como fue el caso de Chatered Company” (Mattos
Adherbel, 1991, p. 16). Por su parte, Japdn propuso en los afios treinta que la
Amazonia acogiera “el excedente de poblacién del mundo” (p. 16). La tercera
propuesta la hizo la Unesco en la Conferencia de Iquitos, en el afio de 1948,
con la participacion de Brasil, Pert, Ecuador, Colombia, Bolivia, Venezuela,
Italia y Holanda, y consistié en crear el Instituto Internacional de Hileia Ama-
zénica como organismo perteneciente al sistema de Naciones Unidas, cuyos
objetivos serian la investigacién del entorno amazénico natural y social, asi
como la posibilidad de colonizarla. Sin embargo, a pesar de que al principio
tuvo acogida tal propuesta, luego despertd desconfianza por parte de paises
como Brasil (Maio y Sd, 2000).

Después de las bonanzas del caucho, el territorio amazdnico volvié ser
marginal para los Estados. En el caso de Brasil, su preocupacién se centré
en la amenaza de la prosperidad de Argentina cuando el pais austral cons-
truyé una red de vial que lo comunicd, desde entonces, con Chile y Perd, lo
cual Lle facilitaria la salida al Pacifico, un objetivo que también buscaba Brasil
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(Antiquera, 2006, p. 32). Esta preocupacién geopolitica la expuso el gene-
ral Mario Travassos en 1937, cuando insté a tener en cuenta la importancia
geopolitica de la Amazonia y por tanto volcarse hacia ella.

Considerando la repulsién geogrdfica entre las cuencas del Plata y del
Amazonas, se puede apreciar lo que significa la politica de comunica-
ciones del Plata como neutralizacién de la mala posicion relativa del
Plata, y como provecho a sacar de las insipiencias del Amazonas. (Tra-
vassos, 1938, p. 24)

La propuesta de Travassos estuvo acorde con la era de Getulio Vargas
y el Estado Novo, caracterizado por el nacionalismo, el centralismo y la po-
litica de sustitucion de importaciones. Vargas promovio la colonizacion de la
Amazonia y la movilizacién de trabajadores para la extraccién del caucho,
tan indispensable en la Segunda Guerra Mundial (Secreto, 2007). Vargas pro-
nuncié el “Discurso del Rio Amazonas” en 1940 en la ciudad de Manaos, en el
que vislumbra la visién de Brasil sobre ese territorio.

Y, asi, obedeciendo la sefial de confraternizacién, aqui nos encontra-
mos con estas naciones hermanas para deliberar y sentar las bases de
un acuerdo en el que se adapten a los intereses comunes y muestren,
una vez mds como ejemplo digno, el espiritu de solidaridad que preside
las relaciones de los pueblos americanos, siempre dispuestos a la coo-
peracién y el entendimiento pacifico. (Vargas, 1942, p. 259)

Contexto

Brasil jugd una politica exterior pragmdtica desde los afios treinta del
siglo pasado debido a que buscaba cumplir los objetivos de industrializacion
y desarrollo, por tanto, Vargas sacé provecho de la polarizacién de entonces.
“La equidistancia pragmdatica entre las potencias alimentaba la diplomacia
amazénica, cuyo unico fin era lograr el mdximo de beneficios para el pais”
(Reyna, 15 de abril de 2020). Sin embargo, la condena a los ataques de Ja-
pén a Pearl Harbor distancié a Brasil de Alemania y lo alinearon con Estados
Unidos.

En 1956 ascendié al poder Juscelino Kubitschek, quien, sin distanciarse
de Estados Unidos, buscé autonomia y fortalecer los lazos con los paises
suramericanos con su propuesta Operacién Panamericana, para ayudar a los
paises latinoamericanos y asi acercarlos a Brasil. Esa iniciativa no tuvo aco-
gida por parte de Estados Unidos, que la vio como un desafié. Finalmente,
al terminar el mandato Kubitschek lo sucedieron dos mandatarios por corto
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tiempo, hasta que llegd al poder Jodo Goulart, cuyas propuestas —mds radi-
cales que las de Kubitschek— dieron lugar a un golpe militar en 1964. Inicial-
mente estos gobiernos se alinearon a favor de Estados Unidos.

La dictadura militar comenzé con Castello Branco, quien oficializé la
doctrina geopolitica de los “circulos concéntricos”, que significa que “América
del Sur se constituye en una zona de influencia directa de Brasil, el “primer
circulo” de su influencia” (Kucinski, 1978). Ello implicé que Brasil se viera y
proyectara como potencia, por tanto adoptar un papel mds activo en Suramé-
rica y pasar de “la defensiva a la ofensiva; su problema deja de ser el posible
enfrentamiento contra una coalicién de sus vecinos hispanos para dar paso a
reconocer su estatus como principal potencia latinoamericana” (Sdnchez de
Rojas Diaz, 2016, p. 21). Estos discursos militares, en principio, no aceptaban
la idea de compairtir la soberania, sino al contrario, hacer actos de soberania
sobre el territorio incentivando la colonizacién y construyendo carreteras a
través de la selva, como la Transamazénica, con una longitud aproximada de
4.000 km.

Los afios sesenta y setenta se caracterizaron por la inestabilidad po-
litica y los constantes golpes militares en la mayoria de Estados latinoa-
mericanos bajo la inspiracién de la Doctrina de la Seguridad Nacional. Sin
embargo, Venezuela habia tomado un rumbo diferente desde la presiden-
cia de Rémulo Betancourt (1959-1964), en defensa de la democracia a partir
de dos pilares: “como instrumento de accién colectiva para aislar diploma-
ticamente a las dictaduras, y por la otra la politica de solidaridad y apoyo
activo a los paises, pueblos y movimientos pro-democrdticos” (Avila Salce-
do, 2014, p. 78). Fiel a esa doctrina, Venezuela no reconocid los golpistas
de Argentina y rompid relaciones diplomdticas con los gobiernos de facto
de Perd en 1962 y Brasil en 1964. Este hecho produjo una tensién, pues la
frontera de Brasil y Venezuela es de 2.199 km? y se encuentra en territorio
amazonico.

Otros actores suramericanos buscaban la integracion, por ello, en 1969,
Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador y Peru suscribieron el Acuerdo de Cartage-
na o Pacto Andino. Su objetivo era:

Promover el desarrollo equilibrado y arménico de los Paises Miembros
en condiciones de equidad, mediante la integracién y la cooperacion
econdmica y social; acelerar su crecimiento y la generacién de ocupa-
cion; facilitar su participacion en el proceso de integracion regional, con
miras a la formacién gradual de un mercado comun latinoamericano.
(Comunidad Andina de Naciones, 26 de junio de 2003, p. 1)
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Venezuela se adhirié al Pacto cuatro aflos mds tarde.

El presidente de Brasil Ernesto Geisel propuso un acuerdo amazdnico en
1977 para buscar un acercamiento con otros paises de la cuenca. Al respecto,
es necesario comentar brevemente la politica exterior de este mandatario
para entender las razones de su propuesta. Su politica exterior gird alrededor
del principio del pragmatismo responsable y ecuménico. Como lo advierten
Do Prado Mendonca y Miyamoto (2012), Geisel quiso mantener buenas re-
laciones con Estados Unidos, no obstante, hubo una serie de hechos que
distanciaron los dos gobiernos, entre otros: el reconocimiento de Brasil a la
Republica Popular China, la firma de un acuerdo comercial con la Unién So-
viética, el acuerdo firmado con Alemania para el suministro de transferencia
de tecnologia nuclear que ocasiond la suspensiéon del suministro de uranio
por parte de Estados Unidos y la adopcion de una serie de medidas econé-
micas contra Brasil. Ideolégicamente, Brasil estuvo alineado con Estados Uni-
dos, pero cuando Jimmy Carter llegd al poder, con una agenda clara de res-
peto de los derechos humanos, se produjeron mds desencuentros (pp. 21-23).

En la visidon de Geisel sobre la Amazonia hay inmersos varios discursos:
hacia el interior de Brasil, fue un discurso indigenista, segun el cual buscaban
llevar el progreso a los indigenas a través de proyectos de desarrollo y una
“politica agresiva de integracion” (Benitez Trinidad, 2019, p. 286). Hacia el ex-
terior, la idea de la cooperacién, pero no por solidaridad sino “con el propdsi-
to de proyectarse politicamente en la regién, expandir el comercio de bienes
de capital y de consumo, y garantizar el suministro de recursos energéticos”
(Palomo Sudrez, 2016, p. 31).

La negociacién del tratado duré 18 meses y no fue fécil dada la descon-
fianza ya mencionada por parte de los demds paises amazonicos. En ese
contexto de diferencias sobre la democracia y de desconfianzas se firmé el
Tratado de Cooperacién Amazénica (TCA) en julio de 1978. El objetivo de Bra-
sil era mucho mds ambicioso desde el punto de vista de la integracién, pues
en principio propuso una unién aduanera que, para entonces, chocaria con el
naciente Grupo Andino. Landou (1981) expresé:

En esencia, la meta de Brasil (asegurar un acuerdo internacional para
el desarrollo concentrado de una infraestructura fisica de redes inte-
gradas de transporte y comunicaciones que unieran en Ultima instancia
el Atldntico y el Pacifico) fue sustituida por una simple estructura para
el desarrollo coordinado de la Cuenca Amazénica mediante esfuerzos
estrictamente nacionales y, tal es la esperanza, con una distribucion
equitativa de sus beneficios entre todos los participantes. (p. 1390)
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Tal como quedd consignado, su objetivo es:

Promover el desarrollo arménico de sus respectivos territorios amazo-
nicos, de manera que esas acciones conjuntas produzcan resultados
equitativos y mutuamente provechosos, asi como para la preservacion
del medio ambiente y la conservacién y utilizacién racional de los recur-
sos naturales de sus territorios.

Veinte afios mds tarde, los paises que conforman el TCA acordaron una
enmienda y crearon la Organizacién del Tratado de Cooperacion Amazénica
(OTCA), “dotada de personalidad juridica y competente para celebrar acuer-
dos con las Partes Contratantes, con Estados no miembros y con otras orga-
nizaciones internacionales”. Desde entonces no ha habido modificaciones al
tratado ni a su enmienda.

Si bien el TCA requeria de un organismo que pudiera hacer realidad su
objetivo, hay muchos obstdculos que impiden que esa organizacién pueda
liderar acciones que permitan detener el deterioro de ese territorio. Su estruc-
tura dependiente de decisiones de los ministerios de relaciones exteriores,
la escasa voluntad politica y la falta de sistemas de informacién, entre otros,
impiden cumplir su cometido.

El andlisis del contexto en que se firmé el TCA demuestra intenciones
meramente geopoliticas, pero aun asi podria ser un instrumento de gobernan-
za del territorio amazénico.

Anadlisis critico del discurso (ACD) del texto del Tratado
de Cooperacién Amazoénica

EL TCA es un instrumento juridico vinculante que se rige por las normas
del derecho internacional. Las normas y, especificamente, los tratados son
formas particulares de discurso. EL TCA ha sido visto por muchos como la
norma que puede ayudar a conservar el ecosistema amazénico y que sirve
para su gobernanza. No obstante, desde la época en que se firmé algunos
observaron con desconcierto que la forma como fue redactado no permitiria
hacer realidad su objetivo. Landau (1981) encontré que el tratado tenia aspec-
tos positivos, por ser un instrumento para el desarrollo, pero observéd, en ese
entonces, que estaba redactado de manera ambigua con el fin de “no eclip-
sar al Grupo Andino ni al SELA” (p. 1390).

Como lo dice Van Dijk (2017), el andlisis critico del discurso “es una

perspectiva critica que puede ser encontrada en todas las dreas de los estu-
dios del discurso, incluyendo la gramdtica del discurso” (p. 204). Desde esta
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perspectiva, en 2016 se analizé el corpus del TCA, su enmienda y los pro-
nunciamientos de los jefes de Estados y ministros de Relaciones Exteriores
de los Estados parte, y se llegd a varias conclusiones; una de ellas, sin ser la
intencién de ese trabajo, corrobord lo afirmado por Landau (1978) cuarenta
afios atrds (Reyes Sarmiento, 2016). Hay muchos hallazgos en ese trabajo,
pero para efectos de este escrito se resaltan tres.

En primer lugar, el nimero de veces que cada Estado aparece en el TCA.
Se evidencia que, en todos los documentos, Brasil es el pais mds citado junto
con Amazonia. Los otros paises tienen una escala en todos los documentos.
Esto se puede deber al liderazgo de Brasil, ya que el 63,3% de la cuenca le
pertenece, o porque Brasil dominé el texto y el contexto del discurso.

Tabla 1. Nimero de menciones por pais en el TCA y demds pronunciamientos

TCA y demds pronunciamientos TCA
Amazonia 85 6
Brasil 85 6
Bolivia 27 2
Perti 27 2
Ecuador 25 2
Colombia 22 2
Surinam 21 2
Venezuela 21 2
Guyana 20 2

Fuente: datos arrojados por Wordstat. Creacién propia.

En segundo lugar, la alta repeticién del verbo “tratar”, que no es una
categoria dedntica. En los términos del TCA y sus documentos, significa “in-
tentar”, a diferencia del lema “deber”, que significa “obligatorio”.

Tabla 2. Nimero de veces del verbo “tratar” en contraposicion
con el verbo dedntico “deber”

Tratar 163
Deber 74

Fuente: creacién propia. Datos arrojados por Wordstat. Tomado de Reyes Sarmiento (2016).
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Hassemer (1991, p. 24) mostré cémo algunas normas juridicas tienen
un cardcter simbdlico, que aparentemente tienen objetivos loables pero
de antemano se sabe que no serdn efectivas y Garcia Villegas (2016), al
caracterizar la eficacia social del derecho en América Latina, sefiala una
prdctica generalizada en estos paises que consiste en “el uso simbdlico de
los discursos legales” (p. 31) y “no a la obtencién de resultados” (p. 42). Ello
explica el uso reiterativo del verbo “tratar” en el TCA y en las declaraciones
de los jefes de Estado y ministros de Relaciones Exteriores que tendria tal
cardcter.

El objetivo del TCA, como se menciond, es el desarrollo arménico de los
territorios amazdnicos, pero, en el mismo objetivo, plantea la preservacion
ambiental y el uso racional de los recursos naturales. Al respecto, se observa
que en el TCA, el adjetivo “econémico” se destaca mds frente a los lemas

” o« ” o«

“conservacién”, “ambiente”, “aprovechamiento” y “proteccién”.

9

Tabla 3. Nimero de veces que aparecen los lemas “ambiente”, “econémico”,
“conservacion”, “proteccion” y “aprovechamiento”

Econ6mico 6
Conservacion 4
Ambiente 3
Aprovechamiento 2
Proteccién 1

Fuente: elaboracion propia, con base en el TCA. Conteo manual.

Por tratarse de un pacto entre Estados, el lema “internacional” es medu-
lar en el corpus del TCA. Los datos que arrojo el T-Lab 7.3 permitieron hacer
un mapa en el que se relacionan los adjetivos “comercial”, “financiero” y “téc-
nico”, entre otros. De las veinte asociaciones con el lema “internacional”, solo
dos palabras representan categorias ambientales: “climdtico” y “rio”.
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Figura 1. Mapa de asociaciones de la palabra “internacional”
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Fuente: Reyes Sarmiento (2016). Datos de T-Lab 7.3.

El neoextractivismo en la Amazonia

La cuenca amazdnica se encuentra amenazada por la mineria, la agroin-
dustria, la explotacién de petréleo, las hidroeléctricas, los focos de calor y el
narcotrdfico. Esas actividades generan grandes impactos ambientales, como
la deforestacién, la contaminacion de las fuentes hidricas, la degradacion de
los suelos y la afectacion de sus habitantes ancestrales.

Como afirma Eduardo Gudynas (2017), “En toda América Latina, los de-
bates sobre cuestiones ambientales conducen a los llamados ‘extractivis-
mos’, como la megamineria a cielo abierto, las perforaciones petroleras o los
monocultivos intensivos” (p. 110). EL hoy denominado “extractivismo” no es
mds que la forma como se insertaron a la economia mundial los territorios de
América, Africa y Asia a partir del siglo XV. La América hispana fue un depé-

sito de metales preciosos, fundamental para la acumulacion del capital. “El
80% del oro y de la plata que circulaba en Europa a comienzos del siglo XVII
provenia de América” (Diaz Arenas, 1998, p. 36). EL mito de El Dorado estd
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relacionado con la bdsqueda de esos metales y fue la razén de las expedicio-
nes, de la que la Amazonia no fue ajena. Posteriormente, durante la Revolu-
cién Industrial, no solamente se extrajeron metales sino caucho, que fue otro
objeto de explotacion y esclavitud. Se puede afirmar que desde el periodo
mercantilista en la divisién internacional del trabajo estos paises quedaron
condenados a ser exportadores de materias primas. La esencia del modelo
extractivista es la misma actualmente. Sin embargo, el extractivismo actual
se diferencia en que el centro de la acumulacién del capital se concentra en
Asia, particularmente en China.

Como se puede apreciar en la tabla 4, el principal producto de exporta-
cién de cada pais de la cuenca amazénica es primario. De acuerdo con los
datos de la Cepal y el Banco Mundial, los diez primeros productos de expor-
tacién de esos paises son igualmente productos primarios, excepto Brasil y
Colombia, que tienen dentro de sus diez principales productos de exportacion
otros renglones pequefios, comparados con los productos primarios. Brasil
exporta barcos para misiones especiales (barcos-faros y dragas, entre otros)
y vehiculos automotores para pasajeros (excepto los autobuses), con un 2,4%
y 2,2%, respectivamente. En el caso de Colombia exporta vehiculos automo-
tores para pasajeros (excepto los autobuses) con 1,1%, los demds renglones
son productos de la tierra, con bajos valores agregados (Cepal, 3 de septiem-
bre de 2020).

Tabla 4. Principal producto de exportacion de los paises de
la cuenca amazoénica

Participacion en

Producto de exportacion

las exportaciones

Bolivia Gas natural 2018 38,3%
Brasil Soya 2018 14,0%
Colombia Petréleo crudo 2018 34,0%
Ecuador Petréleo crudo 2018 36,6%
Guyana Oro 2018 ND
Peri Mineral y concentrados de cobre 2018 31,8%
Venezuela Petréleo crudo 2013 85,1%
Surinam Oro 2018 ND

Fuente: elaboracién propia con base en Cepal (3 de septiembre de 2020). La informacién de Guyana se tomd
de https://wits.worldbank.org/countrysnapshot/es/GUY/textview y la de Surinam de https://wits.worldbank.org/
countrysnapshot/es/SUR/textview.
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Los paises de la cuenca amazdénica comparten biozonas diversas. Hay
una interrelacién entre los ecosistemas andinos y amazoénicos, y a su vez,
la Amazonia estd conectada con la cuenca del Orinoco. Por ello, el modelo
extractivista actual tiene efectos devastadores en la naturaleza y en las so-
ciedades. Actividades mineras y agricolas a gran escala en los Andes pueden
afectar los rios amazénicos, un pozo petrolero ubicado en la cuenca del Ori-
noco puede contaminar rios amazdénicos y la deforestacién en los Andes y en
el piedemonte necesariamente afecta la Amazonia.

Bolivia, histéricamente, ha sido un pais cuya economia ha girado alre-
dedor de los minerales. En las ultimas décadas ha gozado del boom gasifero,
cuyos paises receptores son Brasil y Argentina. La polémica con relacion a
los hidrocarburos ha sido intensa en la medida en que se han otorgado con-
cesiones en reservas naturales, sin tener en cuenta a las poblaciones.

Brasil es el segundo productor de soya en el mundo y se espera que
en 2026 supere a Estados Unidos. El crecimiento de su produccién ha sido a
costa de la ampliacién de la frontera agricola en la Amazonia, y el principal
destinatario de esa produccién es China (Boanada Fuchs, 2020).

En materia petrolera, “cerca del 50% del total de la actividad explora-
toria en Colombia se desarrolla en la regién Orinoco-Amazénica” (Trujillo Q.,
Losada y Rodriguez, 2017, p. 212). De acuerdo con cifras del Ministerio de
Minas y Energia (30 de abril de 2020), el departamento del Meta aporta un
46% de las reservas probadas del pais (936,8 Mbls), seguido por Casanare,
con el 20% (413 Mbls).

Ecuador es miembro de la Opep. Desde mediados del siglo pasado co-
menzod la explotacién de petréleo en la Amazonia ecuatoriana, cuyos impac-
tos ambientales y sociales se presentan durante todo el proceso, desde la
deforestacién hasta la contaminacion hidrica y la afectacién a las comuni-
dades. Ha habido en esa regién varios derrames de petrdleo; el ultimo muy
grave se registré en abril de 2020, cuando 15.000 barriles afectaron los rios
Napo y Coca (Pontes, 30 de abril de 2020). En Ecuador se ha ampliado la
frontera petrolera en la regién amazénica, alrededor del 68% de la Amazonia
ecuatoriana, que cubre 12 millones de hectdreas, estd en concesién para la
industria petrolera (Pontes, 30 de abril de 2020), y se han afectado comuni-
dades indigenas, sus territorios y dreas protegidas como el Parque Nacional
Yasuni (Lopez A., 2013).

Si bien, en casos como el peruano, el mineral y los concentrados del
cobre no se explotan directamente en la Amazonia, pues las minas se en-
cuentran en la zona andina, es alli donde se localizan afluentes que llegan al
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Amazonas. Por ejemplo, el rio Apurimac es un afluente importante de la cuen-
ca y lleva en sus aguas contaminacién producto de “los pasivos ambientales
de minas o yacimientos mineros”, entre otros (Cossio Herrera, 2015). En este
caso, el mayor destinatario del cobre peruano es China, seguido por Estados
Unidos (Del Aguila, Martinez y Regalado, 2017, p. 30).

El caso de Venezuela es dramdtico, pues su dependencia del petréleo,
si bien le permitié su insercién econdémica en el mundo y vivir por mucho
tiempo de la renta petrolera, el modelo extractivista hizo crisis y es una de
las causas del colapso actual. En 2019 sus exportaciones cayeron el 49,6%,
respecto a 2018 (Datosmacro.com, 2020).

Con respecto a Guyana y Surinam se tienen informaciones fragmenta-
rias. De acuerdo con los datos que arrojan las agencias internacionales, Su-
rinam exporta oro, maderas, albaricoque y arroz, mientras que Guyana expor-
ta oro, minerales de aluminio, arroz y azucar. Actualmente existe en Guyana
una expectativa respecto al petréleo por el hallazgo de pozos a 193 km de
la costa, “el mayor hallazgo del lustro en aguas profundas a nivel mundial y
una de las mds valiosas adiciones de produccion de petréleo convencional”
(Universidad de Navarra, 11 de febrero de 2019).

Los discursos politicos extractivistas sobre la Amazonia

A finales de los afios noventa se presenté un cambio politico en la mayo-
ria de paises suramericanos con la llegada al poder de movimientos politicos
alternativos. Ese periodo ha sido denominado de diversas formas, de acuerdo

” o«

con la éptica que se le mire: “cambio de época”, “etapa posneoliberal”, “giro

a la izquierda”, “progresismo”, “populismo” y “nacionalismos populares” (Me-
rino y Stoesse, 2020). Esa ola empezd a debilitarse a partir de 2015.

Este apartado no busca analizar los resultados sociales y politicos de
tales gobiernos, sino demostrar que los discursos de esos movimientos al-
ternativos en el poder no variaron el modelo extractivista, incluso Lo inten-
sificaron, con un precio alto para el medio ambiente y particularmente para
la Amazonia; por tanto, no bajé la presién sobre la cuenca. EL modelo fue
adoptado por todos los paises amazdnicos. Segun datos tomados de Global
Forest Watch (2020), en el afio 2019, de los 10 paises con mayor pérdida de
bosques primarios en el mundo, cuatro forman parte de la cuenca amazédnica:
Brasil, Bolivia, Colombia y Perd.

Tanto los gobiernos de derecha como los progresistas han justificado el
extractivismo como la Unica forma que tienen los pueblos de elevar su nivel
de vida y de sacar a un buen nimero de personas del estado de pobreza
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absoluta, y en algunos paises fue asi. No obstante, frente a las protestas de
los movimientos sociales que defienden los territorios, esgrimen justificacio-
nes juridicas para minimizar los impactos con la anuencia de las entidades
gubernamentales encargadas del licenciamiento. Como lo dice el informe
sobre abusos de poder y extractivismo en Bolivia, Colombia, Ecuador y Perq,
también coadyuvan discursos en los que se niega o desconoce la gravedad
de los impactos ambientales, se busca responsabilizar a otros actores o se
toma la informacién de los empresarios como cierta, sin constarla y se es-
tigmatiza a los defensores del territorio (Comisién Ecuménica de Derechos
Humanos, 2020).

La muerte y desaparicién de defensores ambientales y del territorio en
cuatro de los siete paises que conforman la cuenca amazdnica es alto. En
2019, Colombia ocupd el primer lugar en el mundo con 64 personas asesina-
das por esta causa, y le siguen en esta regidn Brasil con 24, Venezuela con 8
y Perd con 1, seguin Global Witness (20 de julio de 2020).

Evo Morales ascendié al poder en Bolivia en 2006 y goberné hasta
2019. En los primeros afios de su mandato, bajo su liderazgo y con el apoyo
popular, se reformé la Constitucién, y en 2009 se expidié la Constitucién del
Estado Plurinacional de Bolivia, en la que se puede leer el discurso del pre-
sidente y su movimiento. En el Predmbulo se refiere al territorio de manera
poética como “Nuestra amazonia, nuestro chaco, nuestro altiplano y nuestros
llanos y valles se cubrieron de verdores y flores”. EL Titulo Il trata lo relacio-
nado con el medio ambiente, los recursos naturales, la tierra y el territorio, y
alli mismo, el capitulo VIII estd dedicado a la Amazonia. En esos apartes la
Constitucion hace énfasis en el cardcter estratégico de los recursos naturales
de la Amazonia.

Tabla 5. Niimero de veces que aparecen los lemas “recursos naturales”, “medio
ambiente”, “estratégico” y “Amazonia” en la Constitucion de Bolivia

Recursos naturales 56
Medio ambiente 34
Estratégico 16
Amazonia 10

Fuente: creacién propia, con base en la Constitucién de Bolivia. Conteo manual.

Los cuestionamientos a este modelo tuvieron respuesta por parte del
presidente y su vicepresidente, quienes adujeron que buscaban redistribuir el
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ingreso y que era dificil separarse de tal modelo, y por el contrario, defen-
dieron el modelo tal como quedd explicito en el libro de Alvaro Garcia Linera
(2012). Es indudable que Morales logré bajar la pobreza, “la tasa de pobreza
ha caido por debajo del 35% (estaba por debajo del 60% en 2006) y la tasa de
pobreza extrema es del 15,2% (estaba por debajo del 37,7% en 2006)” (Arauz,
Weisbrot, Bunker y Johnston, octubre de 2019, p. 1). Sin embargo, frente a la
naturaleza, se intensificé la explotacién de la tierra y el avance de la frontera
agricola en la Amazonia boliviana. “En 2010, Bolivia contaba con 62,7 Mha de
cubierta arbdérea que se extendia sobre el 58% de su terreno. En 2019, perdid
852 kha de cubierta arbérea, equivalente a 186 Mt de emisiones de CO,” (Glo-
bal Forest Watch, 2020). Paradéjicamente, las concesiones sobre tierras de la
Media Luna boliviana y los incendios forestales de 2019 fueron algunos de los
argumentos que utilizaron los opositores —también extractivistas—, para dar fin
al mandato de Evo Morales de manera cruenta.

Con Luiz Indcio Lula da Silva comenzé la ola progresista en Brasil, quien
gobernd hasta 2011 y fue sucedié por Dilma Rousseff, del mismo partido po-
litico. El discurso de esos mandatarios se centré en aspectos sociales y eco-
némicos. En 2008, el gobierno de Brasil presenté la Estrategia Nacional de
Defensa de Brasil en el Siglo XXl y la visién sobre la Amazonia se lee en el
Libro Blanco de Defensa de Brasil. Ambos documentos se centran en la im-
portancia geoestratégica de la region.

La mayor parcela de extensién amazoénica pertenece a Brasil, alrede-
dor del 70%. Brasil afirma su incondicional soberania sobre la Amazo-
nia brasilefia, que tiene mds de 4 millones de km?, alberga reservas
minerales de distintos érdenes y la mayor biodiversidad del planeta. La
cooperacion de Brasil con los demds paises que tienen territorio en la
Pan-Amazonia es esencial para la preservacion de esas riquezas natu-
rales. (Resdal, 2012, p. 19)

Esta vision geopolitica no cambia en lo fundamental la de los gobier-
nos militares (Vitelli, 2015). En foros internacionales, tanto Lula da Silva como
Dilma Rousseff se mostraban interesados en liderar acciones, por ejemplo,
frente al cambio climdtico, pero su respuesta hacia el interior fue timida y
contradictoria. Rousseff veté parcialmente el Cédigo Forestal aprobado por
el Congreso de Brasil bajo “el impulso del poderoso lobby de productores
rurales” (Lissardy, 25 de mayo de 2012).

Los resultados para Brasil en materia ambiental no son alentadores,
pues ha aumentado la frontera agricola, ganadera y minera para el cultivo
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de soya y la ganaderia. “En el 2010, Brasil contaba con 104 Mha de bosque
natural, que se extendia sobre el 84% de su extension territorial. En 2019, per-
dié 689 kha de bosque natural, lo que equivale a 306 Mt de CO, de emisio-
nes” (Global Forest Watch, 2020). De acuerdo con esta base de datos, entre
2001y 2019, de las once regiones responsables del 15% de toda la pérdida
de cobertura arbérea, la mayor parte pertenecen a la cuenca amazoénica.
Segun Amnistia Internacional (26 de noviembre de 2019):

Desde 1988 hasta 2014 se calcula que el 63% de la zona deforestada
en la Amazonia se ha convertido en pastos para ganado [...]. Brasil es el
mayor exportador mundial de carne de vacuno, y sus principales mer-
cados (en lo que se refiere a volumen en 2018) son Hong Kong, China,
Egipto, la Unién Europea y Chile.

Sin embargo, después de la destitucion de Dilma Rousseff y la llegada
al poder de Temer y Jair Bolsonaro, la situacién ha empeorado. Tal como lo
afirma Juan Doblas, citado por la periodista Yvette Sierra Praeli, en Monga-
bay (7 de diciembre de 2018), Temer “colocé en su gabinete a ministros que
eran parte de la bancada ruralista y representan los intereses de la industria
agropecuaria”. El presidente actual, Jair Bolsonaro, mds radical hacia la ex-
trema derecha politica, expresa su desprecio hacia los temas ambientales y
por ello se ha enfocado a la desregularizacién ambiental y al desmonte de
la institucionalidad ambiental; por ejemplo, segln fue publicado en The New
York Times, redujo el 24% el presupuesto del Ministerio de Ambiente (Casado
y Londofio, 29 de julio de 2019).

De acuerdo con un informe de National Geographic de mayo de 2020, Brasil

Ostenta la segunda tasa mds alta de deforestaciéon de la dltima dé-
cada: la Amazonia perdié 649 kildmetros cuadrados de selva nativa,
segln el Sistema de Alerta de Deforestacién del Instituto del Hombre
y el Medio Ambiente de la Amazonia (Imazon). (Crespo Garay, 24 de
junio de 2020)

El Imazon indica en su dltimo boletin que la deforestaciéon en la Amazo-
nia Legal totalizé:

283 kilémetros cuadrados en julio de 2020, lo que representa un au-
mento del 110% con respecto a julio de 2019, cuando la degradacion
detectada fue de 135 kildmetros cuadrados. En julio de 2020, se detectd
degradacién en Mato Grosso (78%), Pard (10%), Amazonas (5%), Roraima
(5%) y Acre (2%). (Imazon, julio de 2020, p. 1)
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Colombia no ha tenido cambios en el sistema politico de gobierno hacia
el progresismo. Los discursos oficiales en los ultimos afios han sido claramen-
te extractivistas. En el primer gobierno de Uribe Vélez, su Plan de Desarrollo
denominado “Hacia un Estado Comunitario”, tenia como uno de sus ejes el
“Impulso a la exploracién y explotacion de hidrocarburos y mineria” (Departa-
mento Nacional de Planeacion, 2003). Su segundo mandato reforzé estas po-
liticas. De acuerdo con el informe presentado por Centro Europa-Tercer Mundo
y el International Association of Democratic Lawyers (IADL) al Consejo de De-
rechos Humanos de la ONU, “en los gobiernos de César Gaviria, Ernesto Sam-
per y Andrés Pastrana (1990-2002) se concedieron 1.889 titulos mineros para
165.000 hectdreas, mientras en los ocho afios de gobierno de Alvaro Uribe
(2002-2010) se concedieron 7.869 titulos mineros para 4.283.000 hectdreas”
(2014, p. 2). En el primer periodo del presidente Juan Manuel Santos propuso
las lamadas “locomotoras” para el crecimiento y la generacién de empleo,
dentro de estas estaba la locomotora minera (Departamento Nacional de Pla-
neacion, 2011). El presidente Ivdn Duque, en el Plan Nacional de Desarrollo
2018-2022, propuso en el Pacto por los recursos minero energéticos “Aumen-
tar la produccién de: oro proveniente de titulos mineros a 27 toneladas, carbén
a 98 millones de toneladas, asi como consolidar el sector minero energético
como palanca del desarrollo de territorios sostenible, enfrentar la explotacion
ilicita de minerales” (Departamento Nacional de Planeacién, s.f., pp. 141-142). EL
plan propone una mineria sostenible y combatir la explotacion ilicita.

La Amazonia colombiana estd amenazada por la mineria, la deforesta-
cién y el narcotrdfico. De acuerdo con el Instituto de Investigaciones Amazé-
nicas Sinchi: “en mayo de 2018 el nimero de titulos mineros reportados en
la regién amazdnica colombiana fue de 188, con una superficie de 122,571.49
hectdreas” (Salazar et al., abril de 2019, p. 73). Ese estudio también indica que
muchos titulos mineros (legales) y solicitudes mineras “estdn en dreas de pro-
teccion especial como parques naturales, resguardos indigenas y reservas
forestales” (p. 86).

La deforestacién en Colombia ha aumentado aln mds después de
2015 “con una pérdida en 2018 de mds de 2,5 veces el promedio histo-
rico entre 2001 y 2015”. De acuerdo con esa entidad, “de 2001 a 2019,
Colombia perdié 4,34 Mha de cobertura arbérea, lo que equivale a una
disminucién del 5,3% de la cobertura arbérea desde 2000” (Goblal Forest
Watch, 2020). Se observa un incremento sobre todo en el piedemonte ama-
zénico “entre los parques nacionales Tinigua, La Macarena y Chiribiquete;
el sector occidental de la zona de expansion del parque Chiribiquete; y el
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segmento noroeste de la Reserva Natural Nacional Nukak” (Harris, Munroe,
Goldman y Slay, 2020).

Después de la firma de los Acuerdos de Paz, la deforestacion y el ingreso
de nuevos actores a la Amazonia colombiana se ha incrementado. Segun la
Fundacién para la Conservacion y el Desarrollo Sostenible (2020), hay zonas
amazénicas en Colombia “con condiciones de gobernabilidad baja, con pre-
sencia de actores armados y dificultades y/o amenazas para la presencia de
programas o instituciones ambientales”. En ese reporte, esta entidad también
da cuenta de que “mds de 690.000 cabezas de ganado ha aumentado el hato
ganadero en los ultimos 4 afios, en los municipios mds afectados por defores-
tacion alrededor de Chiribiquete, donde 290.000 ha [...] han sido tumbadas”.

Rafael Correa inicié una época de cambio en el Ecuador. Como en el
caso de Bolivia, logré consagrar los derechos de la naturaleza en la Constitu-
cién Politica, en su articulo 250, establece que:

El territorio de las provincias amazénicas forma parte de un ecosistema
necesario para el equilibrio ambiental del planeta. Este territorio
constituird una circunscripcion territorial especial para la que existird
una planificacién integral recogida en una ley que incluird aspectos so-
ciales, econdémicos, ambientales y culturales, con un ordenamiento te-
rritorial que garantice la conservacién y proteccién de sus ecosistemas
y el principio del sumak kawsay. (WIPO, 2008, p. 124)

Ecuador fue el primer pais que establecié en su Constitucion que la na-
turaleza es sujeto de derechos. Ese discurso ambientalista sintetizé el anhelo
de los constituyentes y representod el discurso del presidente de entonces. Sin
embargo, durante ese periodo hubo tensiones con sectores ambientalistas
por la propuesta Yasuni ITT para explotar petréleo en un sector del Parque
Nacional de Yasuni, que forma parte de la cuenca amazdnica y en el que
habitan comunidades indigenas en aislamiento voluntario. Mediante una con-
sulta popular en 2018, los ecuatorianos votaron por limitar la explotacion de
petréleo en ese parque a 300 hectdreas; pese a ello, actualmente la reserva
continlia amenazada por proyectos viales y la deforestacién que impone la
industria petrolera.

Como en otros paises de la cuenca, Ecuador ha perdido bosque primario
aceleradamente:

[La deforestacion] promedio en el periodo 2008-2014 seria de 47.497
hectdreas de bosque mientras que entre 2014-2016 se registraria un
aumento a 61112 hectdreas por afio. El principal factor que explica la
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estadistica antes referida es la expansiéon de la frontera agricola. (Du-
ffau, 2020, p. 154)

Guyana es un pais rico en minerales y cuenta con yacimientos de dia-
mantes, oro cobre, bauxita, manganeso y lantdnido (Canterbury, 2013). Igual-
mente son apetecidas sus maderas. Las amenazas a su territorio se encuen-
tran en sus fronteras debido al ingreso de grupos que buscan explotar la
mineria ilegalmente. En 2019, cuando la ONU presenté al presidente actual
David Granger el documento denominado “Estrategia de desarrollo del Estado
verde: Visiéon 2040”, él expuso los desafios que enfrenta su pais, que sufre las
consecuencias de las sequias e inundaciones, del fenémeno de ELNifio y de la
contaminacién de las industrias. Al respecto dijo: “tenemos la intencién de con-
vertirnos en un ‘Estado verde’, y espero que otros paises del Caribe sigan el
liderazgo de Guyana en el cumplimiento de esta estrategia” (ONU Programa
para el Medio Ambiente, 30 de mayo de 2019). No obstante, su discurso am-
bientalista y la presion mundial por minerales es fuerte. Los discursos poscolo-
niales de los gobernantes de turno, hasta la presente, han sido extractivistas,
con la diferencia que los primeros nacionalizaron los recursos y los actuales
buscan inversién privada, como lo afirma Canterbury (2013, p. 147). “En 2010,
Guyana contaba con 19,1 Mha de cubierta arbérea que se extendia sobre el
91% de su terreno. En 2019, perdié 22,3 kha de cubierta arbérea” (Global Fo-
rest Watch, 2020).

Perd, como Colombia, no ha tenido gobiernos progresistas o de izquier-
da. Desde el gobierno Fujimori, los presidentes de turno “han implementado
una politica resueltamente favorable a la gran inversién minera” (Vélez-To-
rres y Ruiz-Torres, 2015, p. 7). Segun estos investigadores, “a principios de
1990 las concesiones mineras en Perld ocupaban 2,3 millones de hectdreas,
actualmente bordean los 26 millones de hectdreas” (p. 9), con la diferencia
de que anteriormente la mineria se explotaba en los Andes y actualmente se
ha desplazado hacia otras zonas, como la Amazonia (p. 10).

El presidente Toledo redujo los derechos de importacion pagados so-
bre aquellos bienes de capital que se iban a utilizar en la exploraciéon y
la produccién de ciertos minerales como el petréleo y el gas en la regién
amazénica, y una ley que elimind el impuesto a las ventas del 18% sobre bie-
nes de capital y servicios para la exploracién de minerales. Los presidentes
Garcia, Humala, Kuczynski y Vizcarra no han modificado el modelo, e incluso
lo han acentuado (Lust, 2020, p. 72). Sin embargo, en los discursos oficiales
mencionan la necesidad de cuidar el ambiente, como lo manifestd el presi-
dente Vizcarra en Nueva York en 2018, en la Semana del Clima: “Tenemos
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la obligacién moral de proteger nuestro planeta para las préximas genera-
ciones y garantizar a nuestros ciudadanos el derecho a un medio ambiente
sano. Esta es una conviccion personal y una politica de Estado” (Presidencia
de la Republica de Peru, 24 de septiembre de 2018). En esa reunion, el jefe
de Estado peruano se comprometié a reducir “el 20% de gases de efecto
invernadero proyectadas para 2030 y un 10% adicional en la medida que se
pueda acceder al financiamiento internacional” (Presidencia de la Republica
de Per, 24 de septiembre de 2018).

Un informe de 2018 de Mongabay establecié que “las imdgenes mues-
tran cémo ha avanzado la deforestacién en por lo menos cinco sectores de
la selva peruana por causa de la mineria ilegal de oro y las actividades agro-
pecuarias” (Sierra Praeli, 4 de marzo de 2019). La actividad aurifera causa
grandes desastres porque contamina las aguas con mercurio. Estas activida-
des y las concesiones forestales amenazan zonas de reserva como la Reser-
va Nacional Tambopata y el Parque Nacional Bahuaja Sonene, en sectores
cercanos a las fronteras con Bolivia y Brasil. De acuerdo con Global Forest
Watch (2020), en 2010 Per “contaba con 78,7 Mha de bosque natural, que se
extendia sobre el 61% de su extensién territorial. En 2019, perdié 231 kha de
bosque natural, lo que equivale a 111 Mt de CO, de emisiones”.

Epilogo: el discurso del Pacto de Leticia de 2019

En septiembre de 2019, como respuesta a la crisis generada por los nu-
merosos incendios forestales en la cuenca y por iniciativa de los presidentes de
Colombia y Pery, se reunieron en Leticia, capital del departamento del Amazonas
de Colombia, los gobiernos de los paises que integran la cuenca, excepto Vene-
zuela, que no fue invitada. El andlisis del discurso del corpus del pacto permite
encontrar muchas similitudes con el TCA, firmado 41 afios atrds. EL Pacto de Leticia
sigue la linea del TCA en el sentido de hacer énfasis en el discurso desarrollista,
como lo refleja el conteo de frecuencias, en el que la palabra desarrollo se men-
ciona 15 veces, frente a incendio y fuego, con tres y dos citas, respectivamente.

Tabla 6. Frecuencias mds altas en el corpus del Pacto de Leticia

Palabra Longitud Conteo
Desarrollo 10 15
Sostenible 10 14
Amazonia 8 13
Republica 9 12
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Palabra Longitud Conteo
Conservacion 12 10
Paises 6 9
Incluyendo 10 8
Nacionales 10 7
Amazénicos 10 6
Biodiversidad 13 6
Amazonica 9 5
Cooperacion 1 5
Esfuerzos 9 5
Fortalecer 10 5)
Mecanismos 10 5

Fuente: elaboracién propia con base en el Pacto de Leticia. Datos arrojados por Nvivo Plus 12.

El mapa de asociaciones de palabras permite observar en un texto los
términos que mds interesan en un discurso (figura 2). En el centro se encuen-
tran las palabras mds citadas, en la medida en que se alejan del centro hacia
la periferia disminuyen su tamafio y su importancia en el texto, lo cual permite
formular hipétesis.

Figura 2. Mapa de asociaciones de palabras en el andlisis del Pacto de Leticia
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Un rdpido andlisis cualitativo del corpus del Pacto de Leticia permite
destacar una inferencia que, igualmente, caracteriza al TCA y sus documen-
tos oficiales, como el uso de verbos que en ningln caso tienen que ver con la
materializacién de acciones, excepto concretar e implementar. En este aspec-
to también hay similitud con el lenguaje del TCA, con muy pocos enunciados
dednticos. Por tanto, el texto tiene un valor simbdlico y es politicamente co-
rrecto, pero poco efectivo.

Conclusion

El proceso de acumulacion de capital fue y es posible actualmente gra-
cias al modelo extractivista, que se impuso desde el siglo XVI. Las potencias
europeas, incluso Japén, y luego las repulblicas americanas han visto a la
Amazonia desde la geopolitica. Han disputado este territorio para demostrar,
fortalecer y ampliar su poder. Esos son los antecedentes y el contexto del
TCA. A partir del siglo XIX, a ello se sumoé el interés econémico de su suelo
y sus recursos hidricos, mineros y forestales. En el siglo XXI, accedieron al
poder gobernantes en Bolivia, Ecuador y Venezuela con discursos ambien-
talistas, que lograron plasmarlos en nuevas constituciones politicas. En el
caso de Colombia, se expidié una Constitucién en 1991 con marcado sesgo
ambientalista. Sin embargo, tales textos juridicos tienen un valor simbdlico
porque, contrario a lo manifestado en sus discursos y sin importar la ideolo-
gia, se intensificd el modelo extractivista y empeoré la situacién ambiental y
social de la Amazonia.

Tanto el TCA como el Pacto de Leticia tienen una eficacia simbélica pero
poco prdctica. Su lenguaje tiene mucho en comun, pues las acciones que se
proponen no tienen lineamientos claros. Por ejemplo, en el Pacto de Leticiq,
el uso de verbos que en ningln caso tienen que ver con la materializacién de
acciones; el uso de sustantivos ligados a la potencialidad: esfuerzos, capaci-
dades, voluntad e intencion. Ambos hacen referencia a la categoria axioldgi-
ca y deontolégica del “deber-ser”, y en los dos el lenguaje econdémico, ligado
al desarrollo, prima sobre el ambiental y el de conservaciéon. Tal como estdn
redactados no son idéneos para una gobernanza de la Amazonia.

Se concluye que sobre la Amazonia existen muchas amenazas, sin que
exista esperanza de que los gobernantes de la cuenca realicen acciones
efectivas para detener la devastacion, esto debido a que los intereses econé-
micos son mds fuertes que el deseo de conservar ese ecosistema y de hacer
uso adecuado de él.
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Es claro que el modelo extractivista no se puede cambiar de un momen-
to a otro. Sin embargo, los que tuvieron la oportunidad de proponer un mo-
delo diferente, de actuar mancomunadamente, no pudieron o no tuvieron la
voluntad politica de hacerlo. De acuerdo con lo estudiado, Ecuador hizo una
propuesta a la comunidad internacional para mantener una reserva natural
a cambio de recursos que suplieran los ingresos de la mineria, pero no fue
escuchado. Por tanto, el mundo debe actuar, ayudar y presionar si se quiere
salvar algo de la selva amazdnica. Se requieren mds acciones efectivas y
menos retdérica. Las normas no tienen cardcter mdgico.

Mientras tanto, la Amazonia expira, con sus pueblos originarios, mitos
y biodiversidad, ante un mundo que observa su agonia y solo atina a contar
las hectdreas de bosque que se incendian cada dia, las especies fauna y
flora que se extinguen, y los pueblos originarios que la han cuidado mile-
nariamente y que desaparecen con sus hdbitats, sin que los Estados que la
integran ese territorio y el mundo realicen acciones efectivas para detener el
deterioro.
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Introduccion

Uno de los objetivos de desarrollo sostenible determinados por el siste-
ma de Naciones Unidas es la preservacion y conservacién de la vida de los
ecosistemas. La Amazonia ha sido categorizada como un ecosistema de vida
terrestre de gran importancia global. Para ello, la ONU disefié el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) e, igualmente, promovié y
proyecté la Agenda 2030 para la Amazonia. Empero, el sistema multilateral
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ha encontrado ciertamente nidmeros obstdculos y problemas para desarrollar
sus programas orientados a la proteccién de la regién amazonica. En ese sen-
tido, los intereses politicos y econémicos de los Estados y de las empresas
convergentes en la Amazonia crean un escenario de bastante complejidad
frente a la accion multilateral del sistema orientada a contribuir al cumpli-
miento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

En ese contexto, la presente investigacion parte de la determinacion de
las herramientas institucionales que se han desplegado desde el sistema de
Naciones Unidas para abordar la conservacién y proteccion de la Amazonia.
Posteriormente se interpretardn los principales obstdculos para el multilate-
ralismo que promueve la ONU en la Amazonia. Ademds, el presente texto
fijard la atencién en la denominada triple frontera —a saber: Brasil, Perd y
Colombia— con el objetivo principal de instituir de forma especifica las obli-
gaciones extraterritoriales de los Estados mencionados. Finalmente, se pro-
yecta los principales desafios y retos del sistema ONU para la conservacién
de la Amazonia.

La interdependencia compleja como enfoque
comprensivo para el cuidado y la conservacion
de la Amazonia

La interdependencia compleja se interrelaciona y estd caracterizada por
los procesos derivados o articulados a la globalizacién. En ese sentido y des-
de una perspectiva transformacionalista, se parte de premisas explicativas o
comprensivas multidimensionales, multicausales y complejas sobre los pro-
cesos Yy cambios que acarrea la globalizacién. Asi pues, se perciben cambios
en todos los dmbitos de desarrollo humano concebidos en las complejas pre-
misas histéricas de la humanidad, que, ademds, se caracterizan por la acele-
racién de procesos dindmicos plagados de incertidumbres que dificilmente se
podrian pronosticar (Held, 1997, p. 23).

Por lo tanto, la globalizacién se percibe como un conjunto de procesos
discontinuos que han fomentado una interaccién desigual y fraccionada en-
tre lo local y lo global, a partir de una serie de efectos que se han venido
dando entre las diversas esferas del desarrollo humano (Escobar Solano,
2008, p. 619), tales como la cultura, la economia, la politica, la comunica-
cién y el medio ambiente, entre otras. Entonces, se establece la trayecto-
ria de los fendmenos globalizadores como procesos histéricos y comple-
jos. David Held (1997) sostiene que la globalizacién es un proceso histdérico
de largo plazo, que abunda o estd inmerso en contradicciones, y que estd
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caracterizado significativamente por factores coyunturales exclusivos de la
época actual.

No obstante, la globalizacién también se materializa en problemas a
gran nivel como el narcotrdfico, el surgimiento de una nueva polarizacion
y estratificacion de la poblacién mundial (ricos globalizados y pobres loca-
lizados), los flujos migratorios, los problemas globales del medio ambiente
y el problema de la violacién de los DD. HH, y que ademds, durante mucho
tiempo, se evidencio falta de interés hacia estos, con prdcticas despdticas
y actitudes violentas (Pastrana, 2005, p. 268) de parte de los Estados que
proyectan su supervivencia y la obtencion de sus intereses nacionales en
términos de bienestar social.

Es asi como la idea de que el Estado es el contenedor y protector de
sociedades concretas, que enfrenta las amenazas provenientes de afuera de
sus fronteras y elimina las que estdn adentro, se diluye cuando el riesgo que
amenaza a la sociedad no estd ubicado afuera ni adentro, sino que, tal como
la degradacién ambiental y el cambio climdtico, estén en todas partes y afec-
ta a todos sin importar en dénde estdn ubicadas las fronteras entre paises.
Asi, en la medida en que los riesgos se vuelven globales, las respuestas tam-
bién deben se globales (Pastrana y Sdnchez, 2014, p. 32).

Por consiguiente, cuando se plantean posibles soluciones a los proble-
mas de cardcter global y especialmente al problema de la explotacién y de-
gradacién del medio ambiente, cualquier propuesta de solucién supera las
fronteras territoriales del Estado-nacién (Pastrana, 2005, p. 268). De modo que
el abismo entre la globalizacién de los problemas y la capacidad de los Esta-
dos-nacion para hacerles frente a través de los instrumentos y procedimientos
tradicionales, basados en el poder y en los intereses politicos nacionales, se
amplia cada vez mdés. De la misma forma, se comprende que el Estado, o los
Estados, de forma auténoma y propia no pueden abordar el problema con mi-
ras a proyectar alternativas de solucién o tan solo para la administracién del
problema. No obstante, no se trata de considerar al Estado-nacién una institu-
cién anacronica en un mundo Unico, sino de ver cudles son las nuevas tareas
y los rasgos que adopta en los niveles central, subnacional y supranacional.
Tales transformaciones han conducido a una revalorizacién interna del nivel
local y regional; y, mds alld de sus fronteras, se vienen desarrollando proce-
sos de construccién de regioén y regionalizacién con otros Estados (Pastrana y
Sdnchez, 2014, p. 35). Esos procesos de regionalizacién se facilitarian a partir
de los intereses comunes determinados por los problemas comunes a las na-
ciones que comparten, en principio, el mismo contexto geogrdfico.
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Por tanto, los procesos globales han generado una conciencia univer-
sal sobre sus impactos y enfrentan al Estado-naciéon a espinosos desdafios,
puesto que las redes mundiales en expansion, donde se mueve el capital, las
mercancias, las ideas, los conocimientos, los individuos o, incluso, las cues-
tiones ecolégicamente relevantes (lluvia de dcida) se traducen en un tejido
cada vez mds tupido de interdependencias globales, y a su vez, las diferentes
estructuras y redes universales influyen unas en otras y se compenetran en-
tre si (Messner, 2001, p. 49, en Pastrana y Sdnchez, 2014, p. 352). Lo anterior
demanda la necesidad de contrarrestar diversos tipos de problemas de ca-
rdcter global, que requieren un altisimo grado de cooperacién internacional y
el desarrollo de estrategias y programas especificos y conjuntos por parte de
los actores que intervienen en ellos (Pastrana y Sdnchez, 2014, p. 52).

En este orden de ideas y tal como se ha vislumbrado, los Estado-nacion
de forma individual no estdn en capacidad de resolver los problemas que
acarrea la globalizacién. Tienen que atender a un llamado a la cooperacién,
para la busqueda de mecanismos que logren un buen gobierno de los proble-
mas globales, y por ello han comenzado a cooperar con otros actores tales
como las instituciones econdémicas, cientificas y ciudadanas (Terz y Pastrana,
2007, p. 554), pero, sobre todo, a través de organizaciones internacionales
que los Estados dotan de competencia a nivel internacional, en aras de insti-
tuir e institucionalizar mecanismos y herramientas de estirpe multilateral.

Dado lo anterior, el Estado debe optar por mostrar una nueva postura
abierta a la cooperacioén, la transiciéon del Estado jerdrquico y ordenancista
a uno que se entiende como negociador entre los diversos sectores sociales,
capaz de autoorganizarse y de asumir las tareas cldsicamente politicas. El
Estado moderno se reformula por dos razones: por un lado, se estd extin-
guiendo, pero, por otro, es preciso reinventarlo de nuevo, lo que se pude
reducir a una formula: extincion mds reinvencion igual a metamorfosis del
Estado (Beck, Giddens y Lash, 1997).

En otras palabras, las importantes transformaciones no implican que el
Estado-nacién vaya a desaparecer, pues seguird siendo el referente organi-
zativo de la sociedad en el futuro inmediato y mediato (Held, 1997, p. 37). Sin
embargo, hay que concebirlo como un elemento de un contexto mds amplio
de condiciones, relaciones y asociaciones politicas.

Asi pues, desde comienzos de los afios noventa se introdujo en las dis-
cusiones sobre un nuevo orden mundial y la gobernabilidad de la globaliza-
cién el concepto de global governance (Terz y Pastrana, 2007, p. 554), el cual
lo define como un sistema basado la cooperacién internacional, que en el
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sistema internacional articula actores estatales y no estatales —como orga-
nizaciones internacionales, sociedad civil global, empresas trasnacionales,
medios de comunicacion y comunidades epistémicas— con la finalidad de dar
solucion a determinados problemas globales a través del fortalecimiento de
los regimenes internacionales y de la ejecucién de programas y estrategias
especificas que los desarrollen (Pastrana y Sdnchez, 2014, p. 52).

Ahora bien, en la actualidad, las redes de comercio internacional y de
flujos de capitales de inversion extranjera, con muchos mds vinculos permiti-
dos esencialmente por el impresionante desarrollo de los medios de comu-
nicacién en sus diversas formas, constituyen nuevas redes globales que han
limitado y cuestionado significativamente el rol del Estado-nacional. Por lo
anterior, se hace necesario permitir y fomentar una integracién, aceptando la
mutacioén o pérdida de soberania nacional. Si bien la soberania de los Esta-
dos nacionales ha declinado con el proceso de globalizacién, ha adquirido
nuevas formas y requiere que el concepto de soberania absoluto de hoy sea
considerado anacrénico (Wallerstein, 1999, citado en Dussel, 2005, p. 120)
como consecuencia de la fluidez de las relaciones internacionales y de las
interdependencias.

Por consiguiente, los Estados estdn obligados a recurrir a un mayor
multilateralismo para la solucién de los problemas mundiales, porque por su
cardcter transfronterizo el instrumento mds idéneo para abordarlos lo consti-
tuye la cooperacion internacional. La gobernanza se constituye “en un marco
analitico para reconstruir la transformacién de la politica en el proceso de la
globalizacién, pero, sobre todo, es también un concepto normativo para de-
sarrollar estrategias basadas en cooperacién y el equilibrio de los intereses”
(Messner, 2001, p. 82, citado en Pastrana y Sdnchez, 2014, p. 53).

Asi pues, la gobernabilidad global ha sido definida como una facultad
dividida entre multiples agencias nacionales e internacionales, y limitada por
la naturaleza misma de esta pluralidad (Held, 1997, citado en Terz y Pastrana,
2007, p. 556). Se trata, mds bien, de la construccién de un conjunto de redes
de control que se entrecrucen, de instituciones publicas o intergubernamen-
tales globales que ayuden a establecer las reglas, pero que coexistan con un
mundo dividido formalmente en Estados soberanos (Habermas, 2004, citado
en Pastrana, 2005, p. 278).

Por tanto, en la politica internacional va a influir una gama de nuevos
actores privados globales, como los consorcios internacionales, los medios
de comunicacién y la banca internacional, y miembros de la sociedad civil
nacional y global, como las organizaciones no gubernamentales, los grupos
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en representacion de intereses, la comunidad cientifica y las organizaciones
intergubernamentales, que por encargo de los Estados deben atender ciertos
aspectos de las sociedades.

De estos nuevos actores internacionales emerge la necesidad de abor-
dar los problemas de la globalizacién, que al mismo tiempo los Estados han
delegado en organizaciones mds cercanas al individuo, como muchas de
esas potestades que antes se controlaban desde el poder central. Nuevos
actores que establecen un modelo de cooperacién multinivel en la nueva
arquitectura de la gobernabilidad global se integran a los niveles locales,
regionales e internacionales. De este modo, coordinan los enunciados bd-
sicos o estrategias del patrén organizador en todos los dmbitos sociales, ya
que las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales actdan de
forma articulada, las pequefias se asocian con las medianas, y estas, a su
vez, se integran con las mds grandes. Esta forma de cooperacién es la base
para solucionar los problemas a escala global. Asi se enfrenta el fenémeno
de la globalizacién en la nueva estructura de la gobernanza global (Mayntz,
2002, p. 4).

Seguidamente, se hace necesario la transferencia de competencias de
regulacion a instituciones internacionales a través de la construccién de regi-
menes internacionales, que hacen parte y cumplen una funcién fundamental
en la gobernanza global (Keohane y Nye, 1988, p. 35). Desde esa perspectiva,
los Estados intensifican sus relaciones internacionales en medio de sus inte-
reses comunes y opuestos, pero establecen y concretan normas comunes.
De esta forma, logran manejar su interdependencia y agrupan los objetivos
comunes a las naciones.

La interdependencia global atiende a un proceso interestatal bajo acuer-
dos o tratados que reflejen sus necesidades e intereses. La interdependencia
es una situacién caracterizada por efectos reciprocos, representados por in-
tercambios a nivel mundial, que transcienden fronteras de paises y diversos
actores. Por tanto, entre todos los pueblos existe una gran interdependencia,
que se evidencia a través de los problemas globales y, la profundizacién de
las relaciones econdmicas, cientificas y de comercio en general (Keohane
y Nye, 1988, p. 15); es decir, los Estados estdn supeditados los unos a los
otros para resolver problemas globales y para enfrentarlos a través de la
cooperacién interestatal, que es institucionalizada en la construccion de los
regimenes internacionales.

En ese contexto, es claro que la interdependencia compleja per-
mite comprender cémo se configura una afectacién transversal a todos
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los Estados y a todas las naciones desde los problemas comunes a las
sociedades. De tal manera que los problemas instituyen la necesitad de
comprender la interdependencia interestatal para institucionalizar formas
mancomunadas de accionar. Y estas formas cooperativas y mancomuna-
das son estimuladas y proyectadas desde la institucionalizaciéon de los
denominados regimenes internacionales.

El régimen internacional en la politica mundial puede entenderse como
las normas y los procedimientos, a pesar de no ser tan completos ni tan obli-
gatorios como en los sistemas politicos internos de los Estados. En este sen-
tido, las instituciones no son tan poderosas ni tan autbnomas, pero si han de-
sarrollado un conjunto de normas y procedimientos para guiar a los Estados y
a los actores transnacionales en medio de una variedad de campos (Keohane
y Nye, 1988, p. 35). Es decir, el régimen internacional es el agrupamiento de
regulaciones normativas que al mismo tiempo genera diversos espacios de
negociacién y de cooperacién para las relaciones entre los diversos actores
globales o regionales.

El régimen internacional estd compuesto por normas juridicas, politicas
y morales. Las normas juridicas se configuran como una regla de conducta
de obligatoriedad general, formal y determinante, ademds de ser una medida
vinculante. Segun esto, la norma juridica configura el derecho que delimita la
conducta y prescribe lo que es licito o prohibido. Asi mismo, establece san-
ciones juridicas para los Estados que las vulneran o no las tienen en cuenta
cuando ejercen sus actos (Terz, 2001, pp. 75-103).

El derecho internacional publico (en adelante DIP), como norma juridica,
es un componente fundamental del régimen internacional, ya que cumple
funciones importantes para las relaciones internacionales. En principio, cum-
ple una funcién de paz, pues pretende garantizar la seguridad internacional y
la paz mundial como condicién indispensable para la superacién de los pro-
blemas globales de la humanidad. Ademds, efecttia una funcién ordenadora,
que consiste en orientar la conducta de los Estados. Igualmente, cumple una
funcién de cooperacién, que fomenta entre los campos en los que existen
intereses comunes entre los Estados, como, por ejemplo, en la proteccion y
conservacion de la Amazonia, en la que se proyectan acuerdos cooperativos
que expresan obligaciones para los Estados. También asegura una funcién
de estabilizaciéon por medio de las relaciones internacionales estables basa-
das en tratados internacionales, cumpliendo consecuentemente una funcién
de justicia y desarrollo, pues a través de ella se garantiza un grado minimo
de justicia en las relaciones internacionales. Por uUltimo, cumple una funcion
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de legitimacién sancionadora respecto a cualquier tipo de actos violatorios
del derecho internacional publico, por lo que cobra validez el principio de
que del acto ilicito no nace ningun derecho (Terz y Pastrana, 2007, pp. 539-
541). Ademds, la norma juridica debe pasar por un proceso de ratificacion,
que como acto juridico expresa a la comunidad internacional su compromiso
formal frente a la obligacién juridica.

Por su parte, las normas politicas estdn contenidas en acuerdos politicos
que resultan del consensus voluntatis politicae generalis, que, por lo general,
se crean cuando adn no ha madurado el tiempo para la formaciéon de nor-
mas del derecho internacional. Entonces, las normas politicas generalmente
muestran un alto grado de dinamismo, flexibilidad y capacidad de adapta-
cion (Terz, 2001, pp. 76-78).

Las normas politicas reflejan necesidades reales e intereses concretos
de los Estados, lo cual representa un modelo de conducta, y en caso de vul-
neracién o infracciones a una norma politica, el Estado afectado estd legiti-
mado para reaccionar conforme a los hechos. Aqui, el principio de la buena
fe (bona fides) juega un papel relevante para el cumplimiento de estas nor-
mas de estirpe mds exhortativo. De modo que su sancién politica si afecta al
Estado infractor, pues se promueven sanciones tales como el congelamiento
de las relaciones econdémicas y politicas, la no celebracién de tratados con
el Estado necesitado e infractor, o hasta el retiro del personal diplomdtico de
dicho Estado (Terz, 2001, pp. 78-80).

Estas normas politicas pueden servir de fuente para el proceso de for-
macién de normas de derecho, o bien, sobre la base de estos documentos
politicos pueden surgir tratados de derecho internacional. Hay que destacar
que las sanciones politicas no deben contraponerse a criterios orientadores
mundiales como la paz mundial, la seguridad internacional y el no agudizar
otros problemas globales (Terz, 2001, p. 80).

Estas normas se crean para que orienten a los Estados, pues instituyen
lo correcto y lo deontoldgico frente al problema. Ademds, para el principal
objetivo, que los gobiernos asuman responsabilidades. Por ejemplo, estas
normas pueden expresarse y comprenderse desde las resoluciones de la
Asamblea General de la ONU sobre la importancia mundial de la Amazonia.
Este tema ha sido objeto de atencién y apoyos mundiales sin precedentes,
y contiene principios y valores a seguir que han sido institucionalizados en
diferentes marcos institucionales de las Naciones Unidas, aspecto que se de-
tallard en el siguiente acdpite.



Los desafios del multilateralismo en el marco del sistema de Naciones Unidas frente
a la gobernanza de la Amazonia

Figura 1. Mapa comprensivo de la interdependencia compleja
y los regimenes internacionales
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Finalmente, en el régimen internacional existen normas de cardcter moral
que expresan valores sociales. En este caso, las normas morales, cuando se
establecen en resoluciones, son precedidas por duras negociaciones, lo cual
significa que también este tipo de normas coordinan intereses y convicciones.
Estdn trazadas por un consensus opinionis moralis y encarnan la opinién moral
de los Estados; ademds, contienen un alto componente humano universal, aun-
que no se puede afirmar que los Estados poseen una moral comun. Entonces,
siempre se refieren a un contenido concreto, a un punto especifico, que se ca-
racteriza por una alta estructura social y que refleja las necesidades sociales a
través de lo que se ha considerado la esfera de la conciencia (Terz, 2001, p. 82).

Estas normas no necesitan de una institucién que siga su cumplimiento,
pues esta funcién reside mds que nada en la conviccidon estatal, en la opinidn
publica y la autoridad moral. Sin embargo, su no cumplimiento no queda sin
consecuencias, hay una sancion moral enraizada en la responsabilidad mo-
ral (Terz, 2001, p. 83). Es importante que la sancién moral por incumplimiento
de esta no solo se configure con opiniones publicas, sino también en la con-
dena a un Estado por alguna organizacién internacional y un aislamiento del
sujeto de derecho internacional, considerando que aqui juega un importante
papel la sancién politica. De tal forma que, por ejemplo, el incumplimiento de
disposiciones exhortativas derivadas de las resoluciones y de algunos de sus
programas marco de la ONU, queda supeditado a la imposicién de sanciones
politicas y morales de los Estados involucrados.

El razonamiento prdctico establece que los estdndares morales comu-
nes pueden gobernar todas las relaciones humanas, en las que se pueden
generar derechos y obligaciones. Se habla de una moral influenciada por las
exigencias de la prosperidad humana, pero que en su positivizacion se asume
que las disposiciones del régimen internacional de DD. HH. reflejan el estdn-
dar moral de la humanidad (Brown, 2005, pp. 2-6).

El régimen internacional, con relacién a la proteccién, conservacién y
defensa del medio ambiente, estd soportado en la conviccidén de respetar y
garantizar las condiciones de vida de la persona, asi como el desarrollo hu-
mano y social desde la conservacion del medio y de los recursos naturales
disponibles del Estado. Ahora bien, ciertamente, el régimen internacional so-
bre el medio ambiente abre un debate complejo y muy relevante sobre el en-
foque institucional de dicho régimen. Es decir, desde una perspectiva critica y
radical se denuncia que los procesos institucionalizados parten y engendran
un enfoque antropocéntrico, lo que no fomenta una verdadera posibilidad de
convivir y conservar el medio ambiente, pues se prioriza la “conservacién” del
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medio ambiente desde el beneficio o desde la instrumentacion del sujeto y de
la nacién frente a los recursos naturales del medio ambiente. En ese sentido,
se propende por transitar del “antropocentrismo” al “ecocentrismo”, lo que
permitiria convertir al medio ambiente en un “sujeto” de derechos y, por tanto,
apremiaria una visiéon desde lo ecoldgico, con pretensiones de proteger y con-
servarlo para si mismo y no en beneficio de la nacién y de los sujetos. Tal de-
bate no se articulard a la presente reflexion, empero, es importante sefialarlo.

En suma, la preocupacién por el respeto, la proteccién, la promocién y la
garantia de los derechos medioambientales impulsa el desarrollo de la legis-
lacion internacional para su defensa y conservacion. Esta se basa en decla-
raciones, acuerdos y tratados globales y regionales que son respaldados por
organizaciones internacionales gubernamentales y no gubernamentales, con
la aquiescencia de los Estados. De tal forma, el presente texto se adentrard
a caracterizar y analizar la idoneidad y las limitaciones de los regimenes ins-
titucionalizados en el sistema de Naciones Unidas de cara a la Amazonia.

Herramientas institucionales del sistema de Naciones Unidas
frente a la preservacion y conservacion de la Amazonia

Al hacer un recorrido histérico sobre las acciones de las Naciones Uni-
das desde sus inicios en 1945, se evidencia cémo los primeros afios de su
accionar se concentraron en la consecucion del primero de sus propésitos
(Naciones Unidas, 1945) “Durante los primeros 23 afios de su fundacién, sus
actuaciones en el campo del medio ambiente se limitaron a actividades ope-
racionales, fundamentalmente a través de la Organizacién Meteorolégica
Mundial (OMM)” (Jackson, s.f.; Serna, 2010, p. 3). No fue sino hasta el 29 de
mayo de 1968 cuando seriamente las cuestiones medioambientales se to-
maron en cuenta por parte del Consejo Econdmico y Social, que las incluyd
como un punto especifico de su programa, y se decidié —lo que posteriormen-
te fue aprobado por la Asamblea General- celebrar la Primera Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano (Jackson, s.f.).

Esta iniciativa surgidé, como lo afirma Cruces (1997), por sugerencia del
Club de Roma, que en abril de 1964, seglin Mayor (2015), “Se reunieron en la
Accademia Dei Lincei de Roma una treintena de personas para discutir sobre
un tema de especial relieve: el presente y el futuro de la especie humana,
analizando la problemdtica mundial y aportando una solucién” (p. 10).

Segun Cruces (1997):

Alli se plantearon seis importantes aspectos a ser considerados
para evitar efectos irreversibles a nivel mundial, como: 1) explosién
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demogrdfica, 2) macro contaminacién, 3) uso incontrolado de ener-
gia, 4) desequilibrio econémico entre paises, 5) crisis de valores y
6) crisis politica. Frente a estos hechos propusieron como alternativa

generar conciencia en la opinién publica, establecer patrones de una
nueva ética social y orientar las conductas de los seres humanos. (p. 3)

Fruto de esta reuniéon se publicé el libro Los limites del crecimiento.
Informe al Club de Roma (Meadows et al., 1972), en el que se analizaron los
factores que determinaban y limitaban el crecimiento en el planeta Tierra:
(1) poblacién, (2) producciéon agricola, (3) recursos naturales, (4) produccién
industrial y (5) contaminacién. Se presentaron con la publicaciéon unos re-
sultados tan alarmantes para las generaciones venideras en aquel momen-
to, que dicho informe fue el punto de inflexién y motivacién principal para
que se iniciara la discusién sobre el tema en las altas esferas mundiales.

A principios del decenio de los setentq, la atencién se centré principal-
mente en el ambiente biofisico, en asuntos como el manejo de la fauna y
flora silvestres, la conservacion de los suelos, la contaminacién del agua, la
degradacién de la tierra y la desertificacion, considerdndose a las personas
la causa fundamental de tales problemas (Nebbia, 2002, p. 4).

De este modo, 27 afios después de la creacién de la Organizacién de

las Naciones Unidas, esta realiza la Primera Conferencia Cientifica de las Na-
ciones Unidas, también conocida como la Primera Cumbre para la Tierra, ce-
lebrada en Estocolmo (Suecia) en 1972. En 1981 se publica el libro En defensa
de la Tierra (PNUMA, 1981), y alli se consigna los tres documentos cardinales
que establecen los principios fundamentales de la gestion medio ambiental.
Brevemente, en la tabla 1 se resume la estructura del informe y del plan de
accién, asi como algunos de los postulados principales que se manifiestan en
cada uno de estos documentos.

Tabla 1. Estructura y postulados principales del texto En defensa de la Tierra

Informe Founex Plan de accion de Estocolmo

Declaracién de Cocoyoc

(1971) (Naciones Unidas, 1972)

1. Perspectiva general 1. Declaracién sobre el medio

2. Cuestiones ambientales en el

humano

proceso de desarrollo 2. Declaracion de principios

(PNUMA y UNCTAD, 1974)

Identificé los factores eco-
némicos y sociales que
conducen al deterioro del
medio ambiente y orientd
los modelos de utilizacién
de recursos y las estrategias
de desarrollo.
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Informe Founex
(1971)
3. Consideraciones relativas a

la formulacién de una politica
ambiental

4. Trascendencia para las rela-
ciones econémicas internacio-
nales

5. Trascendencia para las medi-
das de politica

El concepto de desarrollo fue
ampliado y se le dio un cardcter
integral y de largo plazo. Se se-
fiald que el interés en las cues-
tiones ambientales habia tenido
su origen en los problemas expe-
rimentados por los paises indus-
trializados, con un nivel elevado
de desarrollo econémico, que
habian puesto en grave peligro
la salud y el bienestar humano, y
que dichos problemas habian re-
basado las fronteras nacionales y
habian amenazado a la totalidad
del mundo.

Por otro lado, indicaba que los
principales problemas ambien-
tales de los paises en desarrollo
tenian su origen en la pobreza
y la falta de desarrollo de sus
sociedades.

Plan de accion de Estocolmo
(Naciones Unidas, 1972)

3. Recomendaciones de accién
4. Plan de accion

5. Resoluciones sobre las dis-
posiciones institucionales y
financieras

Se articulé el derecho de las
personas a vivir en un “medio
ambiente de calidad tal que les
permita llevar una vida digna
y gozar de bienestar” (Nebbia,
2002 p. 4).

Se emitié una declaracién y un
plan de accién con 109 reco-
mendaciones. (Naciones Unidas,
1972), formando asi el primer
cuerpo de una “legislacioén blan-
da” para cuestiones internacio-
nales relativas al medio ambien-
te (Long, 2000).

De igual modo, se establecié
el Consejo de Administracion
del Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA, 2019), el Fondo para
el Medio Ambiente y la Junta de
Coordinacion para el Medio Am-
biente (Nebbia, 2002).

Declaracién de Cocoyoc

(PNUMA y UNCTAD, 1974)

Consideré  varios temas
sobre el desarrollo, interre-
lacionados entre si, particu-
larmente las formas de uti-
lizacién de los recursos que
suponen un derroche, una
mala utilizacién y un even-
tual agotamiento debido a
que son llevados a niveles
criticos de existencia.

Recomendé la introduccién
de nuevos enfoques a nivel
nacional: “hacia la investiga-
cién imaginativa de patrones
de consumo alternativos, de
estilos tecnoldgicos y de es-
trategias de utilizacion de la
tierra a la vez que requie-
ren una base institucional y
una estructura educacional
adecuada para sostenerlos.
Deberia restringirse el con-
sumo excesivo de recursos y
de formacion de desechos y
de incrementarse la produc-
cion de lo esencial para los
sectores mds vulnerables”.

Fuente: elaboracién propia.

Comprendiendo que medio ambiente y desarrollo estdn intrinsecamen-
te ligados y no pueden ser excluyentes uno del otro, durante los siguientes
afios las Naciones Unidas fueron muy propositivas y estructuraron iniciativas
importantes para la creacién de todo un andamiaje institucional y juridico
internacional, como se puede evidenciar en la tabla 2. Ademds, centrados
en intensificar las acciones hacia el medio ambiente, se realizaron ingentes
esfuerzos para dinamizar el concepto de desarrollo sostenible como pilar de

su accionar a futuro, segln se muestra en la tabla 3.
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Tabla 2. Conferencias e informes de la Organizacion de las Naciones Unidas
sobre el medio ambiente

Conferencias e informes sobre el

. . Resultado
medio ambiente
Conferencia de las Naciones Unidas La creacién del Programa de las Naciones Unidas
sobre el Medio Humano (1972) para el Medio Ambiente (PNUMA).

. ) . Documento Nuestro futuro comun, también
Comision Mundial sobre el Medio

) conocido como el Informe Brundtland, en el que
Ambiente y el Desarrollo (1987)

se estableci6 el tema sobre desarrollo sostenible.

-Declaracion de Rio

Conferencia de las Naciones Unidas -Programa 21
sobre el Medio Ambiente y el -Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
Desarrollo (1992) el Cambio Climdtico (CMNUCC)

-Convenio sobre la Diversidad Biolégica (CDB)

il Wil salie el Pessrile -Declaracién de Johannesburgo sobre el
Sostenible (2002), conocida como Desarrollo Sostenible
Rio+10 -Plan de implementacién

Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Desarrollo Sostenible (2012),
conocida como Rio+20

“EL futuro que queremos” (Naciones Unidas,
2012q)

“Transformar nuestro mundo: la agenda 2030
para el desarrollo sostenible” (Naciones Unidas,
2015)

Fuente: elaboracion propia.

Cumbre de las Naciones Unidas sobre
el Desarrollo Sostenible (2015)

Tabla 3. Cumbres mundiales sobre medio ambiente y desarrollo sostenible

1972 Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano (Estocolmo, Suecia)
1976 | Conferencia sobre Asentamientos Humanos (Vancouver, Canadd)
1979 Conferencia Mundial sobre el Clima (Ginebra, Suiza)

1980 Programa Mundial sobre el Clima

1984 Conferencia Industrial Mundial sobre la Proteccién del Medio Ambiente

1985 Conferencia sobre los Cambios Climdticos y el Efecto Invernadero (Villach, Austria)

1987 Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo

1992 Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Rio de Janeiro,

Brasil)
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1993 Conferencia Mundial de Derechos Humanos (Viena, Austria)
1994 Conferencia Internacional sobre la Poblacién y el Desarrollo (EL Cairo, Egipto)
1995 Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social (Copenhague, Dinamarca)

Conferencia Mundial sobre el Desarrollo Sostenible de los Pequefios Estados Islefios en Desa-

L rrollo (Bridgetown, Barbados)

1996 Il Conferencia de las Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos (Estambul, Turquia)

2000 Cumbre del Milenio (Nueva York)

2002 Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible (Johannesburgo, Suddfrica)

Fuente: elaboracién propia.

En particular, se resaltan tres acuerdos ambientales multilaterales:

1. Conferencia de las Partes en la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climdtico (CMNUCC)

2. Conferencia de las Partes en el Convenio de Viena para la Proteccién
de la Capa de Ozono

3. Conferencia de las Partes en el Convenio sobre la Diversidad Biolégi-

ca (CDB)

Estos establecen la creacién de un érgano que se encarga de supervisar
que el acuerdo se esté llevando a cabo por parte de los Estados firmantes.
Dicho érgano es conocido como MEA —por sus siglas en inglés— y el PNUMA
se encarga de brindarle asesoria.

Figura 2. Organigrama de la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Proteccion del Medio Ambiente

Asamblea General

Comité Econémico y Social
(ECOSOC)

Politico de Alto Nivel sobre
esarrollo Sostenible (2012)

2. Comision sobre el Desarrollo
Sostenible (1992)

3. Grupo Intergubernamental de Expertos
sobre Cambio Climético (1988)

4. Foro de las Naciones Unidas sobre
Bosques (2002)

Fuente: elaboracién propia basada en Naciones Unidas (2018).
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A hoy, con la sustitucién de la Comision sobre el Desarrollo Sostenible
y del Foro Intergubernamental sobre los bosques (IFF), se articula desde la
Organizacién de las Naciones Unidas el organigrama en tutela y defensa del
medio ambiente como se ilustra en la figura 2.

Para el caso de la proteccién de la defensa del medio ambiente desde
América Latina, segln la Comisién Econémica para América Latina (Cepal),
en la regidon se han adelantado y organizado varias propuestas, no solo lide-
radas desde el seno de las Naciones Unidas (tabla 5), sino también al interior
de sus mecanismos de integracién regional, en los que se han promulgado,
a través de diferentes instancias, comunicados que manifiestan un interés en
la preservacion del medio ambiente y el mejoramiento de las condiciones de
desarrollo humano de sus pueblos regién (Naciones Unidas, 2012b, p. 100).

En 2012, desde la ONU, se anuncian dos acciones puntuales que coinci-
den y centran su atencién en el medio ambiente y la Amazonia. Por un lado,
como consecuencia de la Conferencia Rio+20 (2012) y ante la inminente ca-
ducidad de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODS) se propone y adop-
ta la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (Sustainable Development
Goals Fund, 2016) con tres acciones puntuales:

1 ACCION
POR EL CLIMA

Accion 13: Adoptar medidas urgentes para combatir el
cambio climdtico sus efectos.

1 VIDA
SUBMARINA

Accién 14: Conservar y utilizar sosteniblemente los océa-
nos, los mares y los recursos marinos para el desarrollo
sostenible.

VIDA
1 'II?EER%EOSsTléggMAS Accién 15: Proteger, restablecer y promover el uso sos-
tenible de los ecosistemas terrestres; gestionar sosteni-
blemente los bosques; luchar contra la desertificacion;
detener e invertir la degradacion de las tierras; y detener

la pérdida de biodiversidad (PNUD, 2018).
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De igual forma, se inicia la red Soluciones de Desarrollo Sustentable
(SDSN) de la ONU, que llega a Sudamérica buscando integrar los paises que
componen la cuenca amazénica. Asi se cred el 18 de marzo de 2014 la Red
de Soluciones de Desarrollo Sostenible para la Amazonia (SDSN Amazonia)
en la Fundacién Amazonas Sostenible (FAS), en colaboracién con la Organi-
zacion del Tratado de Cooperacion Amazénica (OTCA), el Ministro de Medio
Ambiente de Brasil y un amplio conjunto de instituciones clave de la regién
amazdnica, en el que se incluye el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Am-
biente (PNUMA) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (SDSN-Ama-
zonia, s.f.).

Desde 2014, en la ciudad de Manaos, la red SDSN Amazonia pretende
movilizar el conocimiento local en la busqueda de soluciones y buenas prdc-
ticas para los retos relacionados con el desarrollo sostenible, respetando las
caracteristicas relevantes a las realidades de los paises de la cuenca ama-
zénica (Brasil, Bolivia, Colombia, Ecuador, Guyana, Guayana Francesa, Perq,
Surinam y Venezuela). Todas las soluciones estdn orientadas a contribuir a la
experiencia y el posicionamiento de la vanguardia en relacién con los indica-
dores regionales de los ODS (Wain, 2016, p. 1).

Cabe destacar que, desde Sur América, la comprensién de tutelar y
salvaguardar el Amazonia surge diez afios antes de la emisién del informe
Nuestro futuro comdn (Brundtland, 1987), cuando, con el propésito de inter-
nacionalizar la protecciéon de la Amazonia, los paises amazdnicos Bolivia,
Brasil, Colombia, Ecuador, Guyana, Perd, Surinam y Venezuela firman del
Tratado de Cooperacién Amazoénica (3 de julio de 1978) en Brasilia (Or-
ganizacion de Estados Americanos, 1992) y, en 1998, los mismos paises
decidieron dar un paso mds en este proceso conjunto, mediante la deci-
sién de establecer la Organizacion del Tratado de Cooperacion Amazodnica
(OTCA)'y su Secretaria Permanente. En el marco de esos esfuerzos y retos,
el 13 de diciembre de 2002 se inauguré en Brasilia (Brasil) la sede de la
OTCA, donde funciona su Secretaria Permanente (OTCA, 2010, p. 5). Se
puede resumir su evolucién en estos cuarenta afios de existencia en tres
fases (tabla 4).

cecescceccccscsecss e e
"La OTCA es, ante todo, una propuesta que pretende cobijar a la Amazonia con una visién propia que
aproveche responsablemente el potencial estratégico de la selva y la proteja de las amenazas, tanto
de las tradicionales, como la deforestacién, como de las mds sofisticadas, como la internacionalizacion
(Betancourt Vélez, 2012).
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Tabla 4. Fases institucionalizadas sobre la Amazonia

1.2 fase

Defensa proteccionista
(1978-1989)

2.2 fase

Promocion y fortalecimiento
politico (1989-1994)

3.2 fase

Fortaleza institucional
(1994-2002)

Se focalizaba la expre-
sion de los paises ama-
z6nicos frente a la colec-
tividad internacional y el
derecho soberano acerca
del futuro de sus territo-
rios que son parte de la
Amazonia.

Se inicié el desarrollo de
los dispositivos operati-
vos del TCA, como fueron
las primeras comisiones
especiales y la creacién
de la Asociacién de Uni-
versidades  Amazénicas
(UNAMAZ).

A nivel internacional, se inicié
el didlogo sobre la mejora
sostenible y el respeto a los
pueblos amazonicos oriundos
respecto a sus derechos. En
razén a esto, se participa de
forma undnime en la Confe-
rencia de las Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente y Desa-
rrollo (Rio de Janeiro, 1992).

Se activaron las comisiones
especiales en todos los to-
picos de interés del TCA y la
cooperacion internacional
para programas bilaterales o
multilaterales.

Se gestiona la Secretaria
Permanente y la transicion
hacia la OTCA.

La constatacién de una as-
cendente relacién para la
colaboraciéon amazénica y su
enfoque mundial genera una
gama mayor de contactos de
coordinacion entre las activi-
dades y los programas que
se venian ejecutando, lo cual
amalgamo en la idea comdn
de las partes de crear una
Secretaria Permanente (cuya
sede estd en Brasilia).

Fuente: elaboracién propia basada en Aranibar (2003).

Infortunadamente, pese a ser la Amazonia una regién que tiene una po-
blaciéon de aproximadamente de 33 millones de personas; con 385 pueblos
indigenas, de los cuales hay varios grupos en una posicién de aislamiento
voluntario; que alberga cerca de la mitad de la biodiversidad del planeta y
que es un importante proveedor de bienes y servicios ecosistémicos vitales
a nivel climdtico, cruciales para el funcionamiento de los ecosistemas a ni-
vel local, regional y global (SDSN-Amazonia, 2014), el abanico de amenazas
para la regién amazénica es interminable y estd in crescendo: acceso, pose-
sion y uso de armas de destruccién masiva; accidentes e incidentes durante
el transporte maritimo (traslado de materiales e insumos nocivos al medio
ambiente); catdstrofes naturales; comercializacién y trdfico ilegal de arma-
mento; corrupcién en las distintas instancias; deforestacién; grupos crimina-
les internacionales y lavado de dinero; pobreza extrema y exclusién social,
y terrorismo, trdfico de drogas y trata de personas, sin tener en cuenta los
conflictos limitrofes que adn se encuentran sin resolver entre paises amazé-
nicos (Angelo, 2020).
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Diferentes autores e instituciones concuerdan en esta larga lista de
problemdticas, pero de igual manera sefialan, de manera contundente, la
importancia geopolitica de la regién en el sistema internacional (Ramirez,
2012; Becker, 2019; Cepal, 2015; Cepal y Patrimonio Natural, 2013; Nacio-
nes Unidas, 2012b). Esta importancia de la region amazénica en el contex-
to mundial consiste en su capacidad para regular el clima regional, pues
la zona mantiene grandes extensiones de selva tropical hiumeda virgen y
las condiciones climdticas estables ante el cambio climdtico (Killeen, 2007),
pero también es una zona con reservas de petréleo y gas, muchas de las
cuales estdn aun sin explotar. Su diversidad socioambiental es enorme: con-
tiene una tercera parte de la biodiversidad y del stock genético del mundo,
y muchas especies y principios activos (importantes para la ingenieria gené-
tica) son todavia desconocidos. Con una superficie de 7,8 millones de km?,
concentra recursos forestales inmensos, el 34% de los bosques primarios
del planeta, y aporta el 20% del agua dulce no congelada del planeta (Bec-
ker, 2019).

Toda esta internacionalizacién de la Amazonia solamente demuestra
tres cosas. En una primera instancia, como afirma Becker (2019), la Amazo-
nia se convirtié en una region deseada por las grandes potencias, que am-
bicionan su biodiversidad y el control de sus recursos naturales, ignorando
por completo a los habitantes ancestrales, verdaderos duefios de la region.
Segundo, como afirman Pastrana et al. (2014, p. 360), debido a la considera-
cién por parte de la cosmogonia del centro, segun Wallerstein (1999), varias
afirmaciones de los “lideres” del mundo industrializado manifiestan que ellos
consideran que el sur no tiene la madurez suficiente para poder gestionar la
Amazonia y es absolutamente incapaz de comprender la importancia de la
region.

En una dltima y tercera instancia, todo el andamiaje institucional creado,
tanto desde las Naciones Unidas como desde los mecanismos de integracién
regional, ante la magnitud y el peso de todos los problemas enumerados,
se ven cortos en su accionar, pues para los ochos Estados que conforman la
region hay otros intereses y prioridades antes que apostar por la Amazonia.
Entonces, se puede inferir que los escenarios regionales estdn condiciona-
dos, por un lado, desde la cohesién ideoldgica y de intereses que ejercen los
organismos en la regién hacia los diversos actores (Clemente, 2017), que se
puede evidenciar mds aln ante el giro hacia la marea azul de toda la regioén,
y en las declaraciones del presidente de Brasil sobre los incendios de 2019
(Semana, 25 de agosto de 2019 y 31 de agosto de 2019).
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Tabla 5. Iniciativas para la proteccion del medio ambiente desde América Latina

Comunidad del Caribe (CARICOM): desde su creacién, ha liderado proyectos en
1973 temas como desarrollo de energias renovables, adaptacion al cambio climdtico y
seguridad alimentaria.

Foro de Ministros del Medio Ambiente de América Latina y el Caribe: se relinen
periédicamente para acordar posiciones conjuntas ante organismos globales y sus-
cribir acuerdos de cooperacion regional. Cuenta con un plan de accién regional que
constituye una importante plataforma de cooperacion.

1982

Comision Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CCAD): fue creada como
1989 parte del Sistema de la Integracién Centroamericana (SICA) y adquirié gran relevan-
cia como foro subregional de ministros del Medio Ambiente o autoridades equiva-

lentes.

Mercado Comiin del Sur (MERCOSUR): desde 1996, cuenta con un subgrupo de
trabajo sobre medio ambiente. Adopté el Acuerdo Marco sobre el Medio Ambiente
con su respectivo plan de accién, asi como iniciativas de cooperacién en temas es-
pecificos.

1991

1992 Comisién sobre el Desarrollo Sostenible (CDS) de las Naciones Unidas

Cumbres de las Américas: son auspiciadas por la Organizacién de los Estados Ame-
1994 ricanos (OEA) y han incluido en sus deliberaciones la agenda para el desarrollo sos-
tenible, desde la primera cumbre, realizada en Miami en 1994.

Asociacion de Estados del Caribe (AEC): cuenta con cinco comités especiales: de-
1994 sarrollo del comercio y las relaciones econémicas externas, turismo sustentable,
transporte, desastres naturales, y presupuesto y administracion.

Comunidad Andina de Naciones (CAN): en 1999 aprobd la creacién del Comité An-
1999 dino de Autoridades Ambientales, como instancia de didlogo y blsqueda de consen-
S0 en este tema.

Iniciativa Latinoamericana y Caribefia para el Desarrollo Sostenible (ILAC): fue
2002 adoptada en 2002 por los gobiernos de América Latina y el Caribe en el marco de la
Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible de Johannesburgo.

Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR): desde su fundacién, ha incluido en
2008 su agenda la cooperacién en materia de desastres naturales y proteccién de los
recursos naturales

Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC): en el Plan de
Accion de Caracas se acord6 convocar a una reunion de ministros y ministras del
drea ambiental, antes de Rio+20, para hacer un seguimiento de los acuerdos de la
Declaracion Ambiental Ministerial de Caracas y contribuir al éxito de la conferencia.

201

Fuente: elaboracién propia con base en Cepal (2015).
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Las obligaciones extraterritoriales de la triple frontera:
Brasil, Peri y Colombia

Este apartado tiene el objetivo de analizar las obligaciones extraterri-
toriales (OET) proyectadas en el marco del multilateralismo del sistema de
Naciones Unidas. Para ello, en primer lugar, se hard una revision de este con-
cepto, para en un segundo momento establecer las relaciones interpretativas
de este elemento a la luz del multilateralismo. Posteriormente, en un tercer
momento, se analizan las acciones de los Estados de la triple frontera (Brasil,
Colombia y Perd) en relacién con los elementos conceptuales arriba aborda-
dos.

Conceptualmente, las obligaciones extraterritoriales se sitlan en un
campo de discusion reciente, que emerge en el campo del derecho interna-
cional y de los derechos humanos (King, 2009; Costa, 2010), compatible a la
idea de un constitucionalismo cosmopolita que establezca “un contrato glo-
bal para la satisfaccion de las necesidades bdsicas; un contrato global para
la paz, la tolerancia y el dialogo entre culturas; un contrato sobre el desarro-
llo sostenible, y un contrato global democrdtico” (Yepes y Rojas, 2014, p. 231).
Principalmente, el concepto de obligaciones extraterritoriales fue observado
y analizado por la comunidad académica, un grupo de ONG defensoras de
los DD. HH. y participantes de la sociedad civil en la Universidad de Maass-
tricht en 2007. Su objetivo era contribuir al vacio en la comprension de la uni-
versalidad de los derechos econdémicos, sociales y culturales, asi como al for-
talecimiento de la normatividad internacional y en los procesos de rendicién
de cuentas frente al impacto del fenémeno de la globalizacién sobre estos
derechos. A su vez, propendia a aportar a la discusién frente a la aplicacién
tradicional de los derechos humanos en contextos domésticos (Khalfan, 2011).
Para 2011, en la Conferencia Anual del Consorcio “Extraterritorial Obligations
in the Area of Economic, Social and Cultural Rights” se presenté un documen-
to denominado Maastricht Principles, el cual proveyé un marco de compren-
sion frente a las obligaciones extraterritoriales de los derechos humanos con
énfasis en los derechos econdémicos, politicos y culturales (Coomans, 2013),
como fue plasmado por sus proponentes:

Drawn from international law, these principles aim to clarify the content
of extraterritorial State obligations to realize economic, social and cul-
tural rights with a view to advancing and giving full effect to the object
of the Charter of the United Nations and international human rights. (De
Schutter et al., 2012, p. 1086)
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Como argumento central, las obligaciones extraterritoriales sefialan que
los Estados no solo tienen la obligacién en sus territorios nacionales de res-
petar, proteger y realizar los derechos humanos, “sino que en ciertos casos
tienen igualmente obligaciones en esta materia fuera de sus territorios” (Ye-
pes y Rojas, 2014, p. 231). A su vez, los actos y omisiones estatales que tengan
incidencia o previsibilidad en el disfrute de los derechos en otros territorios, o
la violacién de estos, derivardn en obligaciones y responsabilidades juridicas
internacionales a dicho Estado (Paulsen, 2018). En ese orden de ideas, si bien
los principios de Masstricht (OET) no son una fuente de derecho vinculante, si
fungen como una herramienta politica dentro del sistema internacional que
ayuda a recortar la inequidad y protegen y garantizan los derechos humanos
en el contexto de los derechos econémicos, sociales y culturales, por lo que
contribuyen a un mejor desarrollo en la esfera extraterritorial (Khalfan, 2011).

Nocion de las obligaciones extraterritoriales desde
una perspectiva multilateral y su proceso de
institucionalizacién

La Amazonia es una regién naturalmente interconectada con los di-
versos ecosistemas de Suramérica. A su vez, esta configura una relacion
transversal e interdependiente con la estabilidad climdtica y la sostenibili-
dad de la vida a nivel mundial —seguridad acuifera: y bioma regulador cli-
mdtico del planeta:—. En tal sentido, la gobernanza ambiental de esta regién
conlleva un proceso de internacionalizacién que ha implicado importantes
debates en torno al desarrollo sostenible, el cambio climdtico, la biodiver-
sidad y la preservacion del ambiente generados por una multiplicidad de
actores que expresan intereses y visiones yuxtapuestos. En la actualidad,
la agenda geopolitica y geoecondmica internacional, en el contexto de la
crisis ambiental y de la coyuntura energética, ha elevado este interés a un
nivel de urgencia sin precedentes. Igualmente, hoy dia, la Amazonia se ve
involucrada en una dindmica que apunta a la integracién de esta regién
natural al mercado global de servicios ambientales a través de un redisefio
geogrdfico a gran escala. En este orden de ideas, la gobernanza ambiental
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2 La cuenca amazoénica es considerada el mayor sistema hidrogrdfico del mundo. Desde su origen
en el Perl hasta la costa atléntica de Brasil recorre 7100 km y estd conformada por 1100 rios. El rio
Amazonas representa la descarga del 70% del agua de América Latina y el 20% de la descarga a nivel
mundial (OTCA, 2018, p. 11).

3 Produce cerca del 20% del oxigeno al planeta; almacena cerca de 10.000 millones de toneladas de
carbono (WWF, 2018).
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de la Amazonia requiere diversos procesos de institucionalizacién de las
obligaciones extraterritoriales.

Un elemento inicial que permite la implementacién, el fortalecimiento y la
institucionalizacion de las obligaciones extraterritoriales es el ejercicio de un
tipo de multilateralismo que se distancie de la concepcién cldsica —realista—
acerca de la soberania estatal. En primer lugar, la soberania amazdnica debe
confrontar la vision hegemaonica e intervencionista que cuestiona la autonomia
de sus Estados sobre esta regién (Pastrana et al., 2014, p. 360). América del
Sur tiene la necesidad de posicionarse en el sistema mundo desde una postu-
ra menos servil a los Estados Unidos o a la presencia de China en la regién, y
defender sus esquemas multilaterales. Desde esfuerzos comunes, los paises
de la triple frontera y de la regién natural de la Amazonia pueden construir un
bloque ecosistémico regional que les permita posicionar una voz en la politica
internacional ambiental y defender su autonomia. Esta perspectiva de la so-
berania debe orientarse hacia un proceso de autonomia que no solo dependa
desde los gobiernos centrales:, sino que, bajo una fuerte institucionalizacion
de las obligaciones extraterritoriales, valorice y fortalezca la visién soberana
de los pueblos indigenas y ancestrales sobre estos territorios, aunado al forta-
lecimiento institucional gubernamental por garantizar, proteger y promocionar
los derechos sociales, econémicos y culturales (DSEC) de estas comunidades.

Como segundo elemento, la institucionalizacién de las obligaciones ex-
traterritoriales debe considerar un enfoque de la soberania que conduzca
hacia una red de gobernanza transnacional de los bienes comunes —com-
mon-pool resources— (Ostrom, 2009). Este proceso debe articular “actores no
estatales y autoridades subnacionales que incluyan compafias, inversores,
ciudades, regiones subnacionales y organizaciones de la sociedad civil” (Wi-
derberg y Pattberg, 2017, p. 70, traduccién de los autores). Asi, el ejercicio
de gobernanza transnacional deriva en profundas ventajas. Primero, facilita
y amplia los mecanismos de participacion e inversién, los cuales tienen la
capacidad de movilizar y liderar importantes redes, organizaciones y fondos
financieros, lo que traduce una mayor coordinacion y eficiencia en la difusion,
el reconocimiento y la implementaciéon de las obligaciones extraterritoriales y
de los diferentes regimenes ambientales.

Segundo, implica la profundizacién de los esquemas de cooperacion bi-
lateral y multilateral, tanto de los recursos financieros y de capital humano
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4 Los ocho paises que integran la regién son Brasil, Bolivia, Colombia, Ecuador, Guyana, Guayana
Francesa, Perd, Surinam y Venezuela.
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transferidos desde diferentes Estados, agencias, ONG y otras entidades. Aho-
ra bien, caso contrario a lo expresado con anterioridad, el aislamiento regional
al cual ha sido sometido el Estado venezolano durante los ultimos afios por
los Estados de la regién impacta negativamente la gobernanza de la Amazo-
nia. Esto queda reflejado en el Pacto de Leticia, al cual fueron convocados los
gobiernos de Ecuador, Bolivia, Brasil, Surinam y Guyana, por los presidentes
Ivédn Duque de Colombia y Martin Vizcarra de Perd. La cumbre ambiental de
paises amazonicos fue celebrada el 6 de septiembre de 2019 en la ciudad de
Leticia (Colombia), en donde se firmaron diversos compromisos denominados
Pacto de Leticia por la Amazonias. Sin embargo, este tipo de multilateralismo
aislacionista hacia la Republica de Venezuela se ha expresado desde otros
espacios como la Cumbre de Lima desde 2017, la creacion de PROSUR: en
2019 en oposicion a UNASUR o en estrategias vacias tales como “el cerco
diplomdtico”.

Es por ello que el Pacto de Leticia fue fuertemente criticado desde di-
versos argumentos: (1) no introduce ningln elemento nuevo de gobernanza
dado que todos los planteamientos hechos en este tratado estdn suscritos en
el tratado de la OTCA, suscrito en 1978 (Betancourt y Simmonds, 2013); (2) au-
menta el solapamiento de organismos regionales —overlaping regionalism—
en Latinoamérica (Quiliconi y Salgado Espinosa, 2017); y (3) es posible aislar a
Venezuela politicamente, pero la interdependencia natural de este bioma no
obedece a factores politicos, y en cambio, debilitar las estrategias comunes
para la gobernanza, rompe abruptamente con la preservacion del equilibrio
ecosistémico de la Amazonia y fractura los procesos de accountability sobre
los objetivos de conservacion, como, por ejemplo, la explotacion minera que
desde 2016 realiza Venezuela, denominada Arco Minero del Orinoco (Lépez
y Tuesta, 2015).

Por dltimo, en tercer lugar, la concepcién en torno a los inputs y los
imaginarios de las problemdticas ambientales y de sus poblaciones no de-
beria ser explicada solamente en términos domésticos, sino que se debe
buscar y salvaguardar una visién sistémica de la interdependencia de sus
problemas complejos y de su extensioén territorial regional —panamazonia—,
asi como de la complejidad de las interdependencias econémicas producto
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® Véase Pacto de Leticia en:
http://www.embajadadelperu.org.co/docs/Pacto-Leticia-Amazonia-Espanol.pdf.

¢ Véase Foro para el Progreso de América del Sur en: https:/id.presidencia.gov.co/Paginas/

prensa/2019/190322-0Ocho-paises-de-America-del-Sur-crean-PROSUR-mecanismo-de-cooperacion-e-
integracion-regional.aspx.
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de la globalizacién. Por ejemplo, para ilustrar la complejidad de articular los
mercados y las exportaciones, la produccién y el desarrollo econémico, Nol-
te (2020) sefiala que pese a las criticas suscitadas por la firma del acuerdo
entre MERCOSUR y la Unién Europead, este acuerdo comercial puede servir
como catalizador para ampliar el marco politico y la regulacién legal para la
implementacién de regimenes ambientales y obligaciones extraterritoriales,
que permita el fortalecimiento y la institucionalizacién tanto de los procesos
ambientales circulares —garantizar la capacidad de la naturaleza para reno-
var sus recursos—, como de la transformacion de las estructuras econémicas
sectoriales hacia modelos carbono cero —por ejemplo, el sector automotriz o
sector minero-energético—. Nolte también afirma que:

[Es] mds fdcil proteger la selva amazénica si Brasil y los otros paises del
Mercosur forman parte de un acuerdo que incluye un compromiso para
implementar las medidas del Acuerdo de Paris para la reduccién de las
emisiones de gases de efecto invernadero.

De este modo, el acuerdo potencializa la profundizaciéon y el desarrollo
de las redes de proteccién ambiental entre América del Sur y Europa, a la vez
que permite cuestionar el reclamo de una soberania absoluta nacional del
Amazonas brasilefio efectuado por Jair Bolsonaro recientemente (Semana,
25 de agosto de 2019).

En consonancia a lo expuesto, se debe considerar primordialmente que
las politicas publicas, los programas, los proyectos y los planes de desa-
rrollo que adopta un Estado en la Amazonia son susceptibles de afectar los
derechos e intereses de los individuos en otro Estado’. Por lo tanto, se hace
urgente fortalecer los sistemas integrales de informacion y viabilizar plata-
formas y foros para su intercambio continuo (Keohane y Ostrom, 1994; Wi-
derberg y Pattberg, 2017). Esto conlleva la necesidad de innovar y mejorar
los sistemas de conocimiento e investigacion, asi como la transferencia de
informacién y de casos de éxito de desarrollo sostenible en las comunidades
con el propédsito reducir los costos de transaccién (Keohane y Ostrom, 1994)
y de evitar el solapamiento de politicas a partir de un ejercicio activo de inte-
gracién, coherencia y coordinaciéon de programas y politicas publicas (Can-
del y Biesbroek, 2016; Cejudo y Michel, 2017) entre las diversas agencias y

cecescceccccscsecss e e
7 La fumigacién aérea masiva con glifosato ocasiond problemas de salud publica, contaminacion de las
aguas y destruccion de cultivos licitos, particularmente en el sur de Colombia. A su vez, ha afectado a
los habitantes del Ecuador, lo que terminé en una demanda de Ecuador contra Colombia. Finalmente,
Colombia negocié un pago de 15 millones de délares por las afectaciones a la poblacién vecina.
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actores gubernamentales —por ejemplo, el multilateralismo ejercido desde
las Naciones Unidas sobre la red de Soluciones de Desarrollo Sustentable
(SDSN)—. Favorecer los sistemas de integracion de informacién y politicas
permitird mejorar los procesos de accountability (Widerberg y Pattberg, 2017),
potencializando el alcance de las metas y objetivos, asi como el redireccio-
namiento de las estrategias (Garcia, 2018).

Aunado a lo anterior, la complejidad de visiones sobre el desarrollo
ecoldgico-social de la Amazonia se interpreta a partir de diversas racionali-
dades:. Desde la década de los ochenta, la racionalidad dominante que ha
liderado la comprension de desarrollo sostenible se concreta en el informe
“Nuestro futuro comun”. Este plantea el desarrollo “como la satisfacciéon de
las necesidades de la generacién presente sin comprometer la capacidad de
las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades” (Naciones
Unidas, 1987). En contraposicién, en la literatura sobre ecologia politica, este
tipo de desarrollo se ha “considerado como el privilegio de ciertos sistemas
productivos de explotacion sobre otros, causando un cruce de conflictos dis-
tributivos y ecoldgicos y la degradacion del medio ambiente” (Bull y Agui-
lar-Steen, 2015, p. 177). Mds aun, desde posturas mds criticas argumentan
que esta definicion es un “significante vacio” que se ha usado de manera
repetitiva por distintos gobiernos y actores, convirtiéndose en un adorno para
las politicas de crecimiento econémico (Puyana, 2010, p. 320). En este orden
de ideas, pese a las diversas posiciones y contraposiciones presentadas, la
definicién plasmada en el informe de Brundtland de 1987 arrojé un elemento
central en la discusion, a decir, el crecimiento econémico no puede violentar
las fronteras y limites fisicos e intrinsecos de los ecosistemas y entornos am-
bientales.

Debido a lo anterior, la gobernanza ambiental multilateral de la Ama-
zonia debe ampliar las interpretaciones frente al concepto de desarrollo y
su direccionamiento. Particularmente, como es sefialado Bull y Aguilar-Steen
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8 Frente a esto, Puyana (2010, p. 321) sefiala: (1) como un espacio vacio por domesticar, (2) como una
vdlvula de escape a tensiones sociopoliticas estructurales de la frontera interna, (3) como un territorio
de conflicto e ilegalidades, (4) como una ventana de oportunidades para la internacionalizacion
econdémica en el contexto global, y (5) como una regién ancestral e ignota que hay que rescatar. A su
vez, Fontaine (2006) sefiala, frente a las interpretaciones sobre el desarrollo sostenible, que la primera
privilegia la participacién de las comunidades locales en el desarrollo y fomenta la pequefia agricultura,
considerando que los modelos de desarrollo alternativo deben ser adaptados a la heterogeneidad de
la Amazonia. La segunda privilegia la dimensién econémica de los recursos naturales y trata de calcular
el valor del “capital natural” o “capital ecolégico” en términos de costos y beneficios externalizados. La
tercera privilegia la conservacion de los ecosistemas y trata de maximizar el uso de la biomasa y limitar
la deforestacion por medio de programas agroforestales en la escala local (p. 32).
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(2015), se problematiza en un grado muy limitado “la sustentabilidad am-
biental del desarrollo y sus implicaciones distributivas”. Por lo tanto, desde
una perspectiva global de la sostenibilidad no solo se debe apuntar hacia
la generacion de recursos, sino también hacia “la equidad y justicia en lo
social y en la distribucién de estos” (SINCHI, 2007, p. 22). Por ello, se destaca
la importancia de implementar procesos deliberativos para ampliar la visiéon
critica frente a las complejas problemdticas de la regidn, en cuyo eje estaria
la integracién de la multiplicidad de actores y niveles de decisién, como fue
sefialado por Michael Jenkins, en entrevista a Mongabay Latam:

Nuestra estrategia no puede reducirse solamente a salvar los bosques.
Hay muchos habitantes en la zona que dependen del ecosistema para
obtener su sustento. Se necesita un enfoque tanto de proteccién como
de produccién, y hay que ofrecer alternativas a la mineria de oro ilegal
y a las plantaciones ilegales de aceite de palma. Eso serd dificil porque
ambas actividades son altamente lucrativas. (Cantanoso, 10 de agosto
de 2016)

De este modo, la gobernanza ambiental y social de la Amazonia no
debe plantearse univocamente desde prdcticas multilaterales gubernamen-
tales tradicionales con enfoques top-down fuertemente criticadoss. Se deben
ampliar los enfoques bottom-up, en los que procesos a favor de la conser-
vacién y de la revalorizacién de las identidades indigenas, de sus saberes
ancestrales y de sus sociedades y comunidades amazénicas, garanticen el
respeto, la proteccién y la realizacién de los derechos sociales, econdmicos y
culturales, asi como la seguridad alimentaria de los amazénicos (Nifio, 2015).

Obligaciones extraterritoriales: retos y desafios para los
Estados de la triple frontera

Histéricamente, para los paises de la triple frontera, la regién Amazoéni-
ca ha sido la periferia de cada territorio nacional que la compone. Los indica-
dores de desarrollo en los territorios pertenecientes a los paises de la triple
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® Widerberg y Pattberg (2017, p. 70) sefialan: “Over time, the top-down system underpinning the climate
regime since the signing of the Kyoto Protocol in 1997 increasingly came under criticism for being
ineffective and riddled with political and design problems (see Johnson, 2017). Points frequently made in
this respect include: The United States not ratifying the Kyoto Protocol, weak compliance mechanisms,
and the inability to integrate emerging economies into the UNFCCC (Falkner, Stephan, & Vogler, 2010;
Rayner, 2010; Victor, 2011). The solution was to instead construct a structure based on ‘a diverse range
of policy actions, originating from the ‘bottom up’ within nations, based on their own institutional,
technological, economic and political capacities’ (Rayner, 2010, p. 617)”.
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frontera, como el acceso a servicios publicos, sanitarios, médicos y educati-
vos (Ataide de Souza y Lopes, 2019), entre muchos otros, impacta negativa-
mente la interdependencia ambiental sistémica de la Amazonia.

Ahora bien, las reformas constitucionales de los paises pertenecientes
a la triple frontera dotaron de jerarquia constitucional a los regimenes inter-
nacionales de derechos humanos y de proyeccién ambiental. En el caso de
Brasil, en la Constitucion Politica de 1988, articulo 5.°, pdrrafo 2.°°, y en el
capitulo VIII, “Derechos Indigenas”, articulo 2317 en lo referente a Colombia,
en la Constitucién Politica de 1991, articulos 7° y 8°7 y en lo concerniente al
Perd, en la Constitucién Politica de 1993, en su articulo 19=. Pese a lo anterior,
los desafios persisten en garantizar sus derechos, principalmente esbozando
los siguientes desafios.

Brasil

Es el pais con el mayor territorio en la reserva vegetal del mundo con-
centrada en la Amazonia. En contraste con lo anterior, ocupé en 2018 un lu-
gar entre los principales paises emisores de CO, en el puesto 14 con 457
megatoneladas, solo superado por México, que ocupa el puesto 12 con 477
megatoneladas (Global Carbono Atlas, 2020). Por esta razén expresa, Brasil
ostenta importantes responsabilidades con la Amazonia de cara a la comuni-
dad internacional y en relacién con los paises de la region.

La llegada al poder de Jair Bolsonaro en 2019 ha pues en un mayor ries-
go el sistema ecosistémico de la Amazonia en su totalidad, dado la propor-
cionalidad de la Amazonia perteneciente al Brasil. Antes de recibir su man-
dato presidencial, en noviembre de 2018, Bolsonaro renuncié a organizar la
Conferencia de la ONU sobre el Cambio Climdtico (COP25), argumentando
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0 “Los derechos y garantias expresadas en esta Constitucion no excluyen otros derivados del régimen
y de los principios por ella adoptados, o de los tratados internacionales en que la Republica Federativa
de Brasil sea parte” (Constitucion de Brasil, 1988).

" “Son reconocidos a los indios su organizacién social, costumbres, lenguas, creencias y tradiciones,
y los derechos originarios sobre las tierras que originalmente ocupan, compitiendo a la Unién
demarcarlas, proteger y hacer respetar todos sus bienes” (Constitucién de Brasil, 1988).

2 “Articulo 7. El Estado reconoce y protege la diversidad étnica y cultural de la Nacién colombiana.
Articulo 8. Es obligacién del Estado y de las personas proteger las riquezas culturales y naturales de la
Nacién” (Constitucién Politica de Colombia, 1991).

8 “Articulo 19. A su identidad étnica y cultural. EL Estado reconoce y protege la pluralidad étnica y
cultural de la Nacién. CONCORDANCIAS: Ley n.° 28736 (Ley para la proteccion de pueblos indigenas
u organismos en situacién de aislamiento y en situacién de contacto inicial)” (Constitucién Politica del
Peruq, 1993).
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costos innecesarios para su pais. Después, ya como presidente en posesion,
ha desestimado las amenazas que suscitan el cambio climdtico y ha plantea-
do el retiro de Brasil del Acuerdo de Paris, junto con la eliminacién de zonas
de protecciéon y de reservas indigenas de la Amazonia (Viscidi y Graham, 4
de enero de 2019). Fue asi, como, tras asumir el cargo en enero, trasladd
las decisiones en materia de tierras indigenas al Ministerio de Agricultura,
controlado por representantes de la agroindustria brasilera. Esto a puesto en
disputa nuevamente a los mds de 25.000 indigenas que viven en la reserva
de Raposa Serra do Sol, con unos 1,7 millones de hectdreas, fronteriza con
Venezuela y Guyana (El Pais, 10 de mayo de 2019). En este sentido, la politica
del gobierno es opuesta a la Constitucion Federal de 1988 y contradice los
instrumentos y tratados internacionales multilaterales de los que Brasil es
signatario.

Las acciones del actual gobierno contrastan con las de sus antecesores,
Dilma Rousseff y Michel Tremer (2011-2018), bajo los cuales el gobierno fede-
ral aumentd en mds de 94 millones de hectdreas las dreas protegidas en la
Amazonia. Por lo tanto, el principal desafio de Brasil es retornar a su lideraz-
go mundial como un pais que ostenta un 85% de energias limpias y sostener-
se en su meta de reducir la deforestacion en un 80%. A su vez, fortalecer los
procesos judiciales y de justicia ambiental para garantizar los territorios de
reserva y conservacion y de sus comunidades indigenas.

Colombia

El Estado de Colombia atiende un desafio central que expresa una yux-
taposicion importante. En primer lugar, en relacién con los paises de la triple
frontera, cuenta con una amplia legislacion (Yepes y Rojas, 2014). Caso pun-
tual, el actual Decreto 632 de 2018, en los que se fortalece lo establecido
en los articulos 7 y 8 de la Constitucién Politica al reconocer a los consejos
indigenas como figura local de gobierno territorial. Aunque los resguardos
indigenas estaban regidos por sus autoridades tradicionales, basados en sus
sistemas de decision, estos no tenian alcance politico-administrativo.

A partir del decreto citado, las sociedades indigenas podrdn disefiar y
ejecutar sus propios modelos econémicos y sociales, lo que fortalece el uso
sostenible de la selva y permite la planeacién de sus territorios de acuerdo
con su cosmovision; es decir, ejercer un gobierno indigena “que conservard
sus estructuras tradicionales, sus sistemas de toma de decisiéon y adminis-
trando el territorio en el que han ejercido la soberania” (GAIA Amazonas, 10
de enero de 2019). De esta forma, Colombia hoy dia cuenta con “el territorio
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indigena continuo mds grande del mundo reconocido legalmente en la selva
tropical y el gran reto para el pais es seguir siendo el pionero en la construc-
cién conjunta del Estado entre autoridades indigenas y el gobierno nacional”
(GAIA Amazonas, 10 de enero de 2019).

En oposicion a esto, la capacidad institucional del Estado colombiano
para garantizar la seguridad en sus fronteras y los departamentos que com-
prende la Amazonia es adn limitada. Esto ha permitido la instalacién y el
desarrollo de grupos criminales organizados y de narcotrdfico, que se apro-
vechan de la ausencia o de la limitada presencia de los organismos estatales
y fomentan actividades criminales como mineria ilegal, trdfico de cocaina y
marihuana, ganaderia extensiva y trdfico de personas, entre otros.

Peru

A once afios del “Baguazo”, la Republica del Perl continda enfrentando
importantes desafios en relacion con las obligaciones extraterritoriales y el
cumplimiento de los derechos sociales, econdmicos y culturales de su po-
blacién indigena de cara a la gobernanza ambiental de la Amazonia perua-
na y su interdependencia con la Amazonia regional. En primera instancia,
en la ultima década, Perd ha transitado hacia la construccién de politicas
ambientales mds innovadoras y robustas que le permitan atender el cambio
climdtico, enfocadas en la reduccion de la deforestacién y la proteccion de
las cuencas de agua y la biodiversidad (Tica, 2020). Esto con el propdsito de
crear herramientas juridicas que permitan la vinculacién de este pais con pro-
gramas de inversién internacional y mecanismos de cooperaciéon liderados
por las Naciones Unidas, tales como, REDD+ y el Fondo Verde para el Clima
(Cantanoso, 10 de agosto de 2016).

Sin embargo, los decretos legislativos 1192 y 1210 de octubre de 2015
normalizan la expropiacion cuando los proyectos sean declarados de “in-
terés publico” frente a una demanda de inversién privada o publico-privada
(Instituto del Bien Comun, 2015). Esto perpetua las debilidades institucionales
en la infraestructura de resguardos indigenas peruanos, dado que estos his-
téricamente son propiedad del Estado, el cual solo reubica a las poblaciones
indigenas en el caso de implementar concesiones mineras en sus territorios.
Lo anterior concuerda con las recomendaciones elaboradas por la Organiza-

cién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) en 2016.

Asi, los principales desafios que enfrenta Perl para un mejor gobierno
ambiental y societal de la Amazonia apuntan a reducir el centralismo del
gobierno peruano, dado que esto limita y faculta de forma desigual a los
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organismos e instancias subregionales y locales, por lo que demandan una
mayor transferencia de competencias ambientales a los organismos de go-
bierno regional, asi como el fortalecimiento de sus capacidades técnicas y de
financiamiento. Por otra parte, la OCDE sugiere la creacién de tribunales am-
bientales especializados bajo el espectro del soporte cientifico, académico
y técnico para la implementacion y aplicacion de las leyes ambientales. Por
ultimo, este organismo sefiala la creacion de una ley de ordenamiento terri-
torial que consideren la zonificacién ecoldgica y econdmica, “que permiten la
definicién y andlisis de dindmicas sociales, econdmicas, cambios del uso del
territorio y poblacién” (OCDE, 2016, p. 32).

Conclusiones

El desarrollo de los postulados de la globalizacién, desde las estructu-
ras de gobernanza, permite interpretar y comprender el juego dindmico de in-
tereses de los actores que tienen inferencia sobre el proceso de construccién
de politicas estatales o gubernamentales. Desde esta perspectiva, se logra
entender un nuevo contexto sociopolitico, el cual se caracteriza por la inte-
gracion de nuevos actores politicos, que van a influir en la solucién de proble-
mas sociales y comunes a las naciones. Es asi como, desde las estructuras de
gobernanza, los actores estatales y no estatales van a tener la capacidad de
impactar el proceso de formulacion tanto de politicas plblicas como normas
juridicas. Igualmente, si se tiene cuenta el nuevo contexto multipolar en el
marco de globalizacién, se aumentan las veedurias internacionales sobre los
problemas de los paises. Es decir, la comunidad internacional se preocupa
mds por el manejo politico y juridico que los Estados le dan a los problemas
globales y comunes a las naciones.

En ese contexto, la interdependencia compleja permite comprender que
los problemas comunes a las naciones exigen la institucionalizacién de pro-
cesos de estirpe cooperativa y mancomunados entre los Estados, en aras de
proyectar mejores escenarios y alternativas de soluciéon. Asimismo, la inter-
dependencia compleja saca a los Estados de su érbita individual con miras
a coordinar acciones y recursos materiales que permitan afrontar los proble-
mas globales. Ahora bien, el régimen internacional de proteccién al medio
ambiente se desarrolla, fundamentalmente, a través del sistema de Naciones
Unidas. Entonces, la ONU desarrolla toda una gama de estrategias juridicas
y politicas para enfrentar graves y sistemdticas amenazas o riesgos para la
proteccién y conservacion de la Amazonia. Tales estrategias se coordinan a
través de los regimenes internacionales que, ademds, expresan e imponen
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obligaciones juridicas y politicas para los Estados. En tal linea, se puede iden-
tificar todo un régimen internacional desplegado desde el sistema de Nacio-
nes Unidas orientado a proteger y conservar la Amazonia como bien global;
empero, el disefio institucional no es suficiente, por lo que es absolutamente
clave la coordinacién de los intereses estatales y sociales involucrados direc-
tamente en la Amazonia, para que asi se puedan generar acciones coordina-
das y mancomunadas con mejores posibilidades de impacto.

Para Brasil, Colombia y Peru existen relevantes desafios proyectados
desde las obligaciones extraterritoriales que sugieren, a su vez, importantes
retos institucionales para cada Estado. La gobernanza ambiental de la Ama-
zonia como reservorio estratégico en la mitigacion del cambio climdtico no
solamente debe garantizar su proteccién ambiental, sino que también debe
priorizar la preservacién de su entorno social. Es decir, se deben aunar es-
fuerzos y emprender acciones holisticas que garantice el desarrollo auténo-
mo de los amazdnicos en el marco de sus derechos sociales, econédmicos y
culturales.

La vulnerabilidad de la Amazonia estd estrechamente vinculada a la ca-
pacidad estatal de cada pais de la triple frontera de garantizar los derechos
a sus habitantes, ampliada desde un enfoque que contemple la interdepen-
dencia expresada en y por las obligaciones extraterritoriales, bajo una gober-
nanza renovada, coordinada, transversal y sistémica. Si bien los gobiernos
de turno estatales recrudecen en mayor o menor grado las acciones contra
la estabilidad ecosistémica y social de la Amazonia, los procesos de institu-
cionalizacién de los regimenes ambientales y en derechos brindan mayores
grados de estabilidad y continuidad a las acciones y politicas publicas dise-
fladas para su implementacién y proteccion.

Recomendaciones

Se recomienda al sistema de las Naciones Unidas ampliar la atencién
de las comunidades amazodnicas al incrementar la presencia de sus diferen-
tes agencias y no solamente priorizar el enfoque ambiental. A su vez, se invita
a ejercer una mayor presion frente al sistema internacional para hacer cum-
plir las sanciones a multinacionales que violan e incumplen las obligaciones
extraterritoriales, asi como a los gobiernos de donde estas provienen y que
deberian ejercer control sobre ellas.

Se recomienda promover disefios institucionales interestatales que per-
mitan una mejor coordinacién de los paises que conforman la triple frontera.
Esta institucionalidad debe ser robusta para que fomente su sostenimiento
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aun con los cambios de gobiernos de cada Estado. Ademds, es de completa
relevancia que las intuiciones o entidades disefiadas se nutran del régimen
internacional desplegado por el sistema ONU. Asimismo, se sugiere que el
disefio institucional vincule tanto en los procesos de disefio como de opera-
cionalizacion a las comunidades eventualmente afectadas. Por otro lado, es
importante que todos los disefios institucionales comiencen a articular en sus
discusiones la posibilidad de transitar hacia el ecocentrismo, comprendido
este como la proyeccién de la Amazonia como sujeto global de derechos.

Se recomienda a los gobiernos de los paises de la triple frontera (Brasil,
Colombia y Perd) emprenden acciones que vayan mds allé de la participa-
cién en consensos multilaterales. Se hace urgente ejecutar reformas institu-
cionales y legales con el propésito de implementar esquemas bilaterales que
permitan hacer un énfasis especial en la observaciéon de los DD. HH. como
eje para la sostenibilidad ambiental de las comunidades y de la Amazonia.
La garantia y el respeto de los DD. HH. en las sociedades y comunidades
amazoénicas brindaria un marco amplio para la conservacion y preservacion
de esta. A su vez, propender a evitar el solapamiento de instituciones regio-
nales y el aislamiento de Venezuela, aboga por construir un multilateralismo
resolutivo y no uno confrontativo.
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nasur fue un proyecto multilateral suramericano y uno de los bloques

con mayor nuimero de participantes estatales de la regién, se intentd

promoverlo como un organismo que a pesar de ocuparse de temas

politicos y de seguridad convocé esfuerzos ministeriales relacionados
con diferentes frentes: salud, trabajo, medio ambiente, transporte, etcétera (Prie-
to, 2 de mayo de 2011). En materia medioambiental, especificamente, los paises
se enfrentaron a dos panoramas. Si bien sus miembros se destacaron por contar
con una de las mayores afluencias en recursos naturales a nivel mundial, como
unidad regional enfrentaron problemas ambientales que comprometieron su ca-
pacidad de sostener el desarrollo, como “la pérdida de biodiversidad y de bos-
ques, la sobreexplotacién de los recursos naturales, la degradacién de los suelos
y el agotamiento de las pesquerias” (Cepal y Unasur, mayo de 2011, pp. 44-45).
Esto promovié e incentivé la inclusiéon de asuntos ambientales en el entramado
de objetivos de la organizacion desde su creacidén. Se reconocieron problemas
compartidos, pero poco se desarrollaron instituciones y prdcticas consecuentes.
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Ahora bien, en tanto que en la agenda multidimensional de Unasur el
asunto del entorno natural se ubicé como parte de sus debates, a partir del
mandato del expresidente brasilefio Luiz Indcio ‘Lula’ da Silva la gobernan-
za ambiental de la Amazonia fue un asunto que se sumé a la agenda del
organismo, pues lo catalogdé como prioridad de seguridad regional y resalté
las emergencias de esta zona debido a las fronteras geogrdficas comparti-
das (CLAES, 30 de mayo de 2008). Sin embargo, a pesar de los discursos y
proyecciones, el legado de Unasur frente a este tema ha sido cuestionado
debido a la falta de acuerdos e iniciativas de fondo que pusieran en marcha
la proteccién de la biodiversidad. Dentro de los 11 consejos suramericanos,
ninguno fue disefiado especificamente para la gobernanza ambiental. Cabe
resaltar que la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional
Suramericana (IIRSA) fue un proyecto mds orientado por los intereses econé-
micos que los propiamente ambientales, concebido desde la Declaracion de
Brasilia en 2000 e incorporada al Consejo Suramericano de Infraestructura
y Planeamiento (Cosiplan) en 2011, cuyo propédsito fue el desarrollo de la in-
fraestructura de conectividad a lo largo de la regién amazdnica, asi como con
el aprovechamiento de recursos y fuentes hidricas para su ejecucion. De esta
manera, se analizard que, aunque Unasur tratd de poner en marcha com-
promisos medioambientales mds profundos en Suramérica e incluso tender
puentes con la Organizacién del Tratado de Cooperacién Amazénica (OTCA),
esto no implicd que la Amazonia estuviera realmente cobijada por la agenda
ni por las instituciones regionales y que sus crisis fueran atendidas en todas
sus dimensiones.

En la actualidad, con el arribo de gobiernos neoconservadores en Brasil,
Chile, Pert, Colombia y Uruguay y el declive de los “gobiernos alternativos”,
varios de los cuales fueron impulsores de Unasur, ademds de la crisis de Ve-
nezuela y sus repercusiones regionales, Unasur ha sido progresivamente des-
mantelada sin alcanzar a desarrollarse institucionalmente. En lugar de exami-
nar los legados del proyecto y hacer agjustes, los gobiernos orientados por el
regionalismo abierto y la creacién de ambientes de negocios han propuesto
a Prosur como su remplazo, como un mecanismo extremadamente flexible
en materia de compromisos gubernamentales, sin estructura ni presupuesto
definidos en aras de la “eficiencia” y la “desburocratizacién”. En su declara-
cién de lanzamiento, se incorporé la “prevencion de y respuesta a desastres
naturales”, pero ningln mecanismo especifico de gobernanza al respecto.

En consecuencia, en este capitulo se buscard responder a la siguiente
pregunta: ;qué lugar ha ocupado la gobernanza ambiental en las agendas
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e instituciones de Unasur y Prosur? Para responderla, se desarrollardn los
siguientes segmentos: a) un breve marco analitico sobre la gobernanza am-
biental; b) la revisidén de los antecedentes, desarrollos y legados de Unasur
en materia ambiental hasta su crisis institucional; y c) la revisién de los pro-
yectos de Prosur en materia ambiental a 2020.

La idea de gobernanza ambiental

En el sistema internacional la gobernanza comienza en el momento
cuando los gobiernos aceptan integrarse a un proceso de formulacién, deci-
sion e implementacién de politicas publicas tras la conformacién de espacios
de coordinacién multiinstitucional e intersectorial. Se ha puesto en el dmbito
académico como un planteamiento en el que se contempla el relacionamien-
to y la interaccion interdependiente de esferas publica y privada, grupos de
interés y ciudadanos, en la tramitacién de problemas sociales o en la busque-
da de un desarrollo equilibrado (Kooiman, Pteners y Pierre, 2005, citados por
Alzate y Romo, diciembre de 2014, p. 281). Con lo anterior se hace referencia
a que es un mecanismo por el que se pueden comprender las acciones de
los diferentes actores en la actividad de gobernar, mds que en un esquema
de buen gobierno en el que se ejecutan las decisiones de gestiéon publica
(Gonzdlez, 2018, p. N).

Son tres elementos importantes los que conforman este concepto: 1) po-
liticas publicas, en las que se concretan las demandas sociales y se canali-
zan planes y programas por medio de acciones planificadas y ejecutadas;
2) instituciones, como los instrumentos que ejecutan las acciones politicas;
3) normativas, que proporcionan reglas claras para regular y controlar las
actividades humanas (Gonzdlez, 2018, pp. 13-14). Aunque estos elementos
pueden cambiar de acuerdo al tema que se esté tratando y los sujetos que
estén participando en el ejercicio de gobernanza, es un esquema que permite
entender la manera como se formulan politicas publicas relacionadas con un
asunto, teniendo en cuenta todos los niveles politicos. Por eso diversos auto-
res la definen como la posibilidad de acordar reglas de juego que permitan la
consolidacién de consensos y garanticen su estabilidad (Mayorga y Cérdova,
2007, p. 8).

Desde esta perspectiva, y con las nuevas conceptualizaciones de la no-
cion de gobernanza, desde la década de los setenta esta se ha fundamentado
en tres aspectos para abrir la puerta a diferentes asuntos de interés comun,
tales como el medio ambiente: la reduccién del Estado a través de la desregu-
lacioén, los incentivos en las actividades de mercado gracias a la liberalizacién
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y la participacién y el fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad ci-
vil. De este modo, la gobernanza ambiental (GA) se instituyé como un conjunto
de procesos, mecanismos y organizaciones por medio de los que actores po-
liticos y sociales influyen en las acciones y los resultados relacionados con la
naturaleza. Se motiva en la adopcién de politicas ambientales, en el fortaleci-
miento de la institucionalidad y en la construcciéon de modelos de cooperacion
(Montoya-Dominguez y Rojas-Robles, 2016, p. 311).

La gobernanza ambiental debe tener en cuenta los principales actores
que tienen autoridad y responsabilidad sobre las decisiones que afecten la
casa comun. En este sentido, se ha propuesto el siguiente modelo diferen-
ciado por capacidades e intereses: gobierno (incluyendo sus instituciones y
organismos multilaterales) — titulares de derechos e interesados — individuos
y organizaciones privadas — pueblos indigenas y comunidades locales. Como
se verd adelante, tanto en Unasur como en Prosur han imperado los intereses
y herramientas intergubernamentales o de orden ejecutivo, en perjuicio de la
integracion de otros niveles de politica y de una mayor participacion de acto-
res de la sociedad civil y de las comunidades territoriales y étnicas. Ninguno
de los dos cuenta con un érgano responsable especificamente de las politi-
cas ambientales, y si bien estos temas fueron mds robustos en Unasur, sus
alcances han venido desapareciendo a medida que la regién se politiza por
los esfuerzos de convergencia ideolégica neoconservadora de los gobiernos
que lanzaron Prosur y sus intentos de borrar el legado de Unasur, al asumirlo
erréneamente como una plataforma del izquierdismo y no como una arqui-
tectura de gobernanza regional susceptible de ser renovada y fortalecida
institucional y democrdticamente. Esta duplicacién o sustitucién constante de
los proyectos de integracion al final solo aumenta la fragmentacién politica y
la dispersién de esfuerzos de coordinacién de politicas.

Unasur: gobernanza regional en crisis con una
agenda ambiental difusa y en conflicto con
los objetivos energéticos

Unasur se gesta en un contexto politico en el que las propuestas lidera-
das por Estados Unidos en la regién se empiezan a ver debilitadas o rechaza-
das, gracias a los cambios politicos en paises como Argentina, con el fortale-
cimiento del kirchnerismo, y Brasil, con el ascenso de Lula da Silva al poder.
El rechazo al acuerdo del Area de Libre Comercio para las Américas (ALCA),
la resistencia de los paises de la regién a cooperar bajo los términos de EE.
UU. durante la Ronda de Doha, en Cancutin en 2003 (Gualdoni y Aznares, 16
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de septiembre de 2003), y el denominado Consenso de Buenos Aires, que
consistié en la firma de una serie de acuerdos politicos y comerciales entre
los gobiernos de Lula da Silva y Ernesto Kirchner, fueron determinantes para
una nueva reconfiguracion regional (Barrenengoa, 2019).

Para Botelho (2008), la creacién de Unasur se da por tres variables in-
dependientes. La primera hace referencia a las politicas externas de las tres
potencias regionales para la integracién, en la que se observa un crecimien-
to de las exportaciones entre Argentina, Brasil y Venezuela en los primeros
afios del nuevo milenio, asi como la convergencia en decisiones de politica
exterior; por ejemplo, el indice de coincidencia entre Argentina y Brasil en las
votaciones de las asambleas de Naciones Unidas estuvo por encima del 80%
entre 2002 y 2007.

En segundo lugar estd la evolucidon de las relaciones entre Argentina y
Brasil, en las que incluso antes de las presidencias de Lula y Kirchner hubo
una serie de acuerdos y tratados celebrados entre ambos paises. Por ultimo,
se le atribuye al ascenso al poder de un lider en Venezuela prointegracion,
como lo fue Hugo Chdvez, el éxito para configurar este bloque regional, ya
que la economia petrolifera venezolana sirvidé para financiar el proyecto re-
gional (Botelho, 2008). Es asi como en 2007 se concreta el funcionamiento
de Unasur, previamente gestado desde el proyecto de la Comunidad Sura-
mericana de Naciones (CSN) en 2004, iniciativa de integracién regional con-
siderada como objetivo estratégico de la politica exterior brasilefia durante la
primera década del siglo XXI.

Por medio de mecanismos como el Consejo Suramericano de Infraes-
tructura y Planeamiento (Cosiplan) y la Iniciativa para la Integracion de la
Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA), Brasil promovid la integracién
fisica que ayudé a expandir su industria hacia diferentes zonas de la regién
y con Unasur alcanzé una economia favorecedora, ya que la exportacion
de productos de mediano valor agregado le dio una ventaja sobre los otros
miembros y generd asimetrias (Barrenengoa, octubre de 2019).

Para Lockhart (2013), la identidad de este proceso de integracién re-
gional se interpreta como un regionalismo poshegemonico por varias cosas.
En el dmbito de seguridad, se demuestra con la creacién del Consejo de
Defensa Sudamericano (CDS), incluyendo el objetivo de la integracién de
industrias de defensa para autoabastecimiento y autonomia, el cual era uno
de los objetivos del Plan Estratégico de Defensa de Brasil. Asi mismo, se dio
la creacién del Centro de Estudios Estratégicos de la Defensa (CEED) del
CDS, lo cual también ayudé a crear una identidad suramericana en defensa,
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desligdndose del referente tradicional de la Junta Interamericana de Defen-
sa de la OEA. En cuanto al drea econémica, también muestra un avance al
tener su propio programa modelo de promocién de exportaciones.

Construccion de la agenda ambiental en Unasur y sus alcances

Unasur, ademds de ser uno de los bloques de cardcter multilateral con
mayor nimero de participantes estatales de América del Sur, es un organis-
mo que a pesar de ocuparse de temas politicos y de seguridad ha realizado
reuniones ministeriales y en diferentes frentes: salud, trabajo, medio ambien-
te, transporte, etcétera (Prieto, 2 de mayo de 20M).

En materia de medio ambiente son dos elementos los que cabe resaltar
con respecto a la Unién de Naciones Suramericanas: 1) sus paises miembros
cuentan con una de las mayores afluencias en recursos naturales; 2) “enfren-
tan problemas ambientales que comprometen su capacidad de sostener el
desarrollo, como la pérdida de biodiversidad y de bosques, la sobreexplota-
cién de los recursos naturales, la degradacién de los suelos y el agotamiento
de las pesquerias” (Cepal y Unasur, mayo de 2011, pp. 44-45). Esto ha promo-
vido e incentivado la inclusiéon de asuntos ambientales en el entramado de
objetivos de la organizacion.

Dentro de la agenda multidimensional de Unasur el asunto ambiental
se ubica como uno de sus debates, aunque no es tema primordial dentro de
sus documentos de cooperacién. Sin embargo, en el articulo 3 de su Tratado
Constitutivo se identifican elementos que soportan y guian las discusiones
medioambientales entre los paises parte, por ejemplo:

La integracién energética para el aprovechamiento sostenible y soli-
dario de los recursos de la region [...], la proteccién de la biodiversidad,
los recursos hidricos y los ecosistemas asi como la cooperacioén en ca-
tastrofes y la lucha contra el cambio climdtico [...], la investigacién e
innovacion tecnolégica para alcanzar sustentabilidad, etc. (Secretaria
General de Unasur, 11 de marzo de 2011, pp. 9-11).

Ademds del Tratado Constitutivo, uno de los avances mds importantes
en la agenda ambiental del organismo fue la aprobacién de “los lineamien-
tos para la elaboracién de una agenda regional de gestién soberana de
los recursos naturales y su aprovechamiento para el desarrollo integral de
Suramérica”, luego de la VI Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de
Unasur (Bruckmann, mayo de 2013, p. 1). Este encuentro dio lugar a la “Con-
ferencia de la Unasur sobre recursos naturales para un desarrollo integral de
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la region”, llevada a cabo en el afio 2013 en Venezuela, donde delegados gu-
bernamentales de los paises, investigadores y expertos en la temdtica deba-
tieron sobre los principales desafios que enfrentan a nivel ambiental (Unasur,
13 de junio de 2013, p. 35).

Dentro de los temas de medio ambiente que el bloque consideré como
prioridad son tres los que se destacan: el sector minero, el de hidrocarburos
(energia) y los recursos hidricos. En cuanto a esto, por ejemplo, los esfuerzos
de la Unasur por aumentar el acceso a las fuentes mejoradas de agua han
dado frutos. Es la subregion del mundo que presenta los mds altos niveles de
cobertura en acceso a fuentes mejoradas de agua y esto se ha logrado por
la voluntad de los paises de invertir en agua potable y saneamiento —en me-
nor medida Colombia y Venezuela— por la influencia geogrdfica de todos los
miembros sobre esta zona (CLAES, 30 de mayo de 2008). Ese fue el contexto
ademds de la proyeccion del Brasil de Luiz Indcio ‘Lula’ da Silva (2003-2010)
a través de los proyectos de Unasur, mientras que con el arribo del gobierno
de Dilma Rousseff (2011-2016) este pais se ensimismé un poco y dio privilegio
al impulso de la matriz energética por medio del desarrollo de biocombusti-
bles como fuentes alternas y sostenibles de energia. Ese papel de lider, que
fue fundamental para Unasur y otras plataformas regionales, se ha desvane-
cido con el impeachment a Rousseff y la crisis institucional de Brasil e incluso
desde 2016, con la presidencia temporal de Michel Temer (2016-2018), la po-
tencia regional primaria opté por suspender, igual que otros paises surame-
ricanos, su participacion en el organismo en vez de actualizarlo o relanzarlo.

Al menos en los primeros afios, Unasur se proyectd como un mecanis-
mo que posibilitaria la mitigacién y el control de los efectos del cambio cli-
mdtico y del deterioro medioambiental en la regién. Bajo las bases de la
cooperacién, la gobernanza y el cuidado de los bienes publicos, su agenda
medioambiental se gesté no solo a nivel discursivo, sino también por medio
de prdcticas que tuvieron como principio rector incluir este asunto dentro de
sus lineas de accién. Con el fin de realizar un diagndstico de esto, se propo-
nen los siguientes ejes de andlisis para dar cuenta de los avances y alcan-
ces que tuvo la gobernanza ambiental de Unasur durante el periodo en que
contd con sus integrantes originarios: 1) estrategias politicas y normatividad;
2) valores e intereses; 3) participacion activa en redes decisionales mixtas; 4)
espacios de negociacion y deliberacion.

En primer lugar, doce paises suramericanos conformaron Unasur con el
fin de dar un paso significativo en la consolidacion de una instancia de didlo-
go politico regional, por medio de la cual se permitiera construir consensos y
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tender puentes de cooperacién para enfrentar con mayor fortaleza los retos
comunes a su desarrollo.

En el Tratado Constitutivo de Unasur, la integracién y la unién surame-
ricanas se basan en principios como participacién ciudadana y plura-
lismo, y en la reduccién de las asimetrias y armonia con la naturaleza
para alcanzar el desarrollo sostenible. Se promueve la participacién
ciudadana a través del establecimiento de canales efectivos de comu-
nicacién, consulta y discusién en las diferentes instancias de Unasur.
(Cosiplan, s.f.)

Su estrategia multilateral frente a normatividad medioambiental se ca-
racteriza por tener dos vias de accién. La primera es la aceptacién por parte
de sus Estados miembros de los acuerdos internos referentes a este asunto,
pues desde su creacién se convirti6 en mandato constitutivo la proteccién
de la biodiversidad, los recursos hidricos y ecosistemas y la lucha contra
los efectos del cambio climdtico (Pineda, 2009). La segunda es la unién de
fuerzas con otras organizaciones para abordar problemas especificos. Cabe
nombrar el Seminario de Medio Ambiente, Biodiversidad y Cambio Climdtico
realizado en 2015 por el PNUD, Unasur y el Ministerio de Medio Ambiente de
Ecuador, en el que se dialogé acerca de los riesgos del cambio climdtico en
la regién, asi como la importancia de cuidar las grandes fuentes de recursos
naturales y establecer un compromiso climdtico a favor de América de Sur
(PNUD, 2015).

Otro elemento que hace parte de las estrategias politicas de Unasur
es la constitucién de espacios independientes enfocados en dreas de inte-
rés para todos los miembros, tales como IRSA y Cosiplan. Por su parte, si
bien IIRSA tuvo el propésito de impulsar la integracién y modernizacién de
la infraestructura fisica bajo una concepcién regional del espacio surameri-
cano, también en la formulacién de sus lineas estratégicas tuvo en cuenta la
articulacién del drea ambiental en los proyectos de planificacion territorial.
Es importante sefialar que han surgido una gran cantidad de criticas dirigi-
das hacia este proyecto, tanto por parte de sectores sociales afectados por
las politicas industriales y de desarrollo seguidas por los gobiernos de la
region, como por parte de grupos académicos preocupados por la defensa
medioambiental y por el respeto a los derechos de los pueblos originarios
(Kersffeld, 2013, p. 76).

Siguiendo esta linea argumentativa, los valores e intereses compartidos
son considerados la piedra angular del camino de integracion de Unasur en
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materia ambiental. Los territorios de sus miembros fundadores representaron
importantes reservas de hidrocarburos, el 30% de las fuentes de agua dulce
del mundo y ocho millones de kildbmetros cuadrados de superficie forestal.
No obstante, entre las multiples causas del deterioro ambiental estd la no va-
loraciéon de los recursos naturales y las funciones ambientales que proveen
(PNUD, 2015). Algunos problemas que afectan transversalmente la capacidad
de sostener procesos de desarrollo sostenible del bloque son los siguientes
(Cepal, 2014, p. 58):

e Pérdida de biodiversidad y de bosques, sobrexplotacién de recursos
naturales, degradacién de los suelos y agotamiento de las pesquerias.

e Urbanizacién acelerada sin planificacién, asi como patrones insosteni-
bles de produccién y consumo como causa de la contaminacion del aire
y la produccién de basura.

e Contaminacién de aguas y de ecosistemas costeros debido al auge de
los sectores minero, industrial y energético.

e Cambio climdtico y aumento en la frecuencia de desastres naturales.

e Disminucién de superficie boscosa. Entre 1990 y 2010 perdieron mds del
8,7% de sus bosques, lo que equivale a unos 82 millones de hectdreas.

Bajo el interés de lograr un desarrollo ambientalmente sostenible para
la proteccién de sus recursos, este fue uno de los retos fundamentales para
la gran mayoria de paises en América del Sur y por esa razén se convirtié en
un tema de cooperacion multilateral. De acuerdo con la Comision Econdmica
para América Latina y el Caribe (Cepal), por ejemplo, el desempefio de Améri-
ca del Sur en lo que respecta a las emisiones de gases de efecto invernadero
mejord durante 2000 y 2012 ya que el consumo de sustancias en la capa de
ozono se redujo en un 85% (2014, p. 70).

Con base en esto, Ernesto Samper Pizano, secretario general de Unasur
durante 2014 y 2017, dio a conocer en la Conferencia sobre el Cambio Climd-
tico de Paris de 2015 las lineas ambientalmente estratégicas en las que el or-
ganismo habia estado trabajando para ese entonces (Samper, 4 de diciembre
de 2015). Tales han sido en general los asuntos que guiaron los compromisos
medioambientales de este espacio de concertacién e integracion:

1. Alcanzar un acuerdo juridicamente vinculante para todas las partes de la

Convencién Marco de Naciones Unidas sobre cambio climdtico, con el fin de
regular las emisiones de gases de efecto invernadero entre 1,5 y 2 grados.
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2. Invitar a los paises desarrollados a que ratifiquen sus compromisos de
reduccion de emisiones de Kioto.

3. Pedir a estos mismos paises que cumplan con la provisién de fuentes
de financiamiento nuevas, accesibles, adecuadas y no condicionadas.
También que apoyen con tecnologia a las naciones en desarrollo.

4. Promover el desarrollo sostenible mediante la transformacién de mode-
los y patrones de produccién en los paises.

5. Renovar el compromiso de los paises de Unasur para cumplir los objeti-
vos del COP21 con plena participacién de nuestros pueblos.

6. Protecciéon del Amazonas desde cada una de las entidades territoriales
que hacen parte de la frontera.

Por dltimo, la construcciéon de la agenda ambiental por medio de un
intercambio de valores e intereses, asi como la consolidacién de normas y
politicas que guian la toma de decisiones de sus Estados miembros, han es-
tado acompafiadas por la participacién activa en redes decisionales mixtas
y espacios de negociaciéon y deliberacién en los que se involucran diferentes
actores distintos a las entidades gubernamentales. En este punto cabe sefia-
lar los consejos ministeriales y sectoriales con el fin de responder a los ob-
jetivos de Unasur y a los lineamientos establecidos por los sectores politicos
del organismo, en los que se incluyeron asuntos enfocados en la proteccién
del ecosistema tales como el Consejo para la Regulacién de la Eficiencia
Energética (aunque no especificamente relacionado con la defensa de la na-
turaleza).

La creacién de estos consejos estuvo motivada no solo por el fortale-
cimiento del didlogo politico entre todos los paises parte de la integracion
suramericana, sino también por la participacién ciudadana a través de meca-
nismos de interaccion y didlogo entre Unasur y los diversos actores sociales
para la formulacién de politicas, el intercambio de informacién y de expe-
riencias en materia de defensa, y la cooperacién para el fortalecimiento de
la seguridad ciudadana y la cooperacion sectorial como un mecanismo de
profundizacién de la integracion suramericana, mediante el intercambio de
informacién, experiencias y capacitacion (Unasur, s.f.).

Falencias de Unasur en materia ambiental

A diferencia de otros mecanismos de integracién como Mercosur, que
tiene al Grupo de Mercado Comun y un subgrupo de trabajo enfocado en
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medio ambiente, o en el caso de la CAN, que cuenta con instancias técni-
cas subregionales tales como el Comité Andino de Autoridades Ambientales
(CAAAM) o el Consejo Andino de Ministros de Medio Ambiente y Desarrollo
Sostenible, Unasur no cuenta con un érgano especifico para el tema ambien-
tal; mds bien este tema se ha abordado de manera general o transversal
junto con otros como cultura, ciencia y tecnologia (Rosario, 2015). Vega (2016)
identifica cémo la variedad y los fines ambientales propuestos no correspon-
den a su estructura institucional. Por ejemplo, se establece que en el cum-
plimiento de sus politicas publicas debe respetarse el cronograma de cada
Estado soberano para su cumplimiento, pero finalmente dicho acatamiento
dependerd de si es compatible con los intereses de cada gobierno de turno.

Para el caso de los paises amazénicos especificamente, a pesar de mos-
trarse Brasil como el lider regional y el principal impulsor de este mecanismo
de integracién, mientras fue miembro de Unasur no propuso acuerdos co-
munes para esta zona, y lo mismo sucedié con Perd y Colombia durante su
participacién. Hasta el momento cada pais ha seguido su agenda doméstica
y su propia concepcion de aspectos como el desarrollo, la ocupacién del
territorio, entre otros, para definir el curso de accién en la regién amazénica
(Ruiz Marmolejo, 2012). Otro punto criticado a Unasur en materia ambiental
fue su incompatibilidad con la agenda energética de los miembros. En ningu-
no de los tres documentos oficiales referentes al tema energético —el Tratado
Energético Suramericano, la Estrategia Energética Suramericana y el Plan de
Accién de Integracién Energética— se hace referencia a la conservacién de la
naturaleza y tampoco se observan objetivos o un curso de accién en cuanto
al tema ambiental.

El andlisis de Gonzdlez (2013) identifica algunas de las contradicciones
entre los lineamientos energéticos de Unasur y sus miembros. En primera
instancia, no es claro si los Estados le dan prioridad al tema energético o al
ambiental y se acude al término “desarrollo sostenible”, el cual también ca-
rece de una interpretacién undnime y su definicién es difusa. Sin embargo, si
se podria afirmar que hay una preferencia por una politica energética sobre
la ambiental y prueba de esto es como IIRSA logré el compromiso y la inver-
sion de varios paises para temas energéticos, mientras que otros proyectos
de cardcter ambiental, como la conservacién del Parque Nacional Yasuni en
Ecuador, no lograron el apoyo econémico para su cumplimiento.

En 2013, la Cepal realizd un balance general de los recursos naturales
en Unasur, centrdndose en el sector minero, la extraccién de hidrocarburos, y
las politicas publicas para el desarrollo de agua potable e hidroelectricidad.
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El balance concluyé que si bien se logrd reducir la brecha de acceso a fuen-
tes mejoradas de agua, persiste un estigma proveniente de décadas pasadas
sobre la manera en que se llevaron a cabo proyectos hidroeléctricos que im-
plicaron destrucciéon de bosques, inundaciones y desplazamiento de pobla-
ciones, lo cual generé rechazo social para futuros avances en la materia. Por
lo tanto, se hizo la recomendacién de llevar a cabo una revaloracion social y
ambiental sobre el tema (Cepal y Unasur, 2013).

Chdvez (2013) hablé de la misma contradiccion mencionada anterior-
mente entre las pretensiones energéticas y ambientales bajo las cuales estd
basada la organizacién y percibié una serie de falencias en el documento de
la Cepal y Unasur (2013), tales como la ausencia de temas fundamentales
como la dotacién de suelos, la producciéon agricola y de biocombustibles,
entre otros. También criticé que el informe insiste en incrementar la partici-
pacion estatal en las rentas extractivas, excluyendo una reflexion sobre la
sobreexplotacién de recursos naturales. Por Ultimo, se ignord la creacién de
un esquema de gestién de dreas naturales que se ven amenazadas por pro-
yectos minero-energéticos.

Una perspectiva ambiental desde la seguridad y la defensa también es
relevante, en el sentido de que asi como los sistemas de integracion empe-
zaron a coincidir con términos como la gobernanza regional, también se hace
alusién al término “interés regional” definido por el CDS en tanto “conjunto
de los factores comunes, compatibles y complementarios del interés nacional
de cada uno de los paises miembros de Unasur”, lo cual supone, como su
nombre lo indica, un nivel estratégico superior al nacional, ya que para Alfre-
do Forti, exdirector del Centro de Estudios Estratégicos de Defensa del CDS,
ninguno de los Estados puede por si solo garantizar la proteccién y defensa
de los recursos, asi que debe acudirse a dicha coordinacion (Forti, 2014). Aqui
también se hace evidente un trabajo que se dejé a medio camino para mate-
rializar dichos avances de cooperacion en seguridad ambiental.

La crisis de Unasur empezé a darse en primera instancia por las diver-
gencias politicas de sus miembros. La participacion de Colombia se dio de
manera discreta, sacando provecho en los temas que beneficiaran su inte-
rés nacional y priorizando la tradicional relacién con EE. UU. como socio es-
tratégico en la regién. Gamero y Villegas (29 de julio de 2019) también le
atribuyen la crisis de la institucién a la caida del boom de los precios de las
materias primas y de los precios del petréleo en 2013, lo cual trajo consigo la
crisis econémica venezolana en 2014 y la fuerte presién internacional por la
crisis democrdtica en dicho pais hasta el dia de hoy.
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En el caso de Argentinag, la crisis econémica no favorecié al candidato
del oficialismo durante las elecciones presidenciales y la victoria del Ejecuti-
vo fue para Mauricio Macri, quien se alejé totalmente de la ideologia politica
de los impulsores de Unasur. Al igual que Venezuela, Brasil se vio afectado
por los bajos precios del petréleo, por una serie de escdndalos de corrupcién
en la compafia estatal petrolera Petrobras y por la destitucion de la entonces
presidenta Dilma Rousseff por acusaciones de obtencidon de préstamos ilega-
les de bancos estatales. Por su parte, Colombia, Chile y Peru no sufrieron de
igual manera dicha crisis, pero esta si los hizo poner sus esfuerzos en otros
espacios, como la Alianza del Pacifico.

Como resultado, el mecanismo de integracion de Unasur fue abandona-
do por sus principales gestores puesto que el cambio de corriente politica tra-
jo expectativa por otras plataformas de integracién, mientras que Venezuela
enfrenta una persistente crisis institucional y humanitaria y ha sido relegada
por la mayoria de Estados en la region.

Prosur: gobernanza regional sin integracion,
fragmentada, politizada y con agenda ambiental
transversal pero secundaria

En primer lugar, antes de describir los propésitos y mecanismos del Foro
para el Progreso de América del Sur (Prosur), se pueden considerar tres an-
tecedentes que ayudan a explicar su surgimiento en antagonismo a Unasur.
El primero es el ascenso, como se sugirié anteriormente, de gobiernos de
centroderecha y ultraconservadores, en conflicto con los gobiernos del lla-
mado “giro ideoldgico” u “ola rosa”, caracterizado por gobiernos de izquierda
o centro izquierda que se produjo a finales del siglo XX e inicios del siglo XXI
en Brasil, Argentina, Bolivia, Ecuador, Venezuela, Uruguay, Nicaragua y otros
paises (Pastrana y Vera, 2019, p. 48). A diferencia de esas corrientes alterna-
tivas de corte antiliberal y antihegemaonico por sus criticas al libre mercado y
al papel global, hemisférico y regional de EE. UU., el capital politico de Prosur
recupera la valoraciéon positiva de las relaciones “estratégicas” con EE. UU,,
la adhesién a los pardmetros de los organismos financieros y monetarios in-
ternacionales (BID, Banco Mundial y FMI) y el regionalismo abierto, incluyen-
do la no exclusién de la interdependencia comercial y la cooperacién intensa
con los Estados del TLCAN hoy T-MEC (México, EE. UU. y Canadd).

El segundo es el influjo sobre estos gobiernos del legado de la declara-
cién y los avances de la Alianza del Pacifico (Chile, Colombia, México y Per)
desde su lanzamiento en 2011, que es otro foro de arquitectura flexible, sin
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6érganos supranacionales, en la que se destaca la creencia compartida en
el liberalismo econdémico, la defensa de la democracia representativa y el
discurso de los derechos humanos (Pastrana y Vera, 2019, p. 48). Su preten-
dido cardcter técnico y no politizado, sus desarrollos de cooperacién y did-
logo apelando al uso de las tecnologias de conectividad digital por encima
de la diplomacia convencional y el alto margen de maniobra que conservan
sus gobiernos participantes al evitar la cesiéon de funciones y competencias
soberanas, resultan atractivos para los mandatarios recientes de los paises
suramericanos que “giraron” hacia o se mantienen en vertientes de derecha y
centroderecha (por ejemplo, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, Paraguay, Perd,
Uruguay). Es un foro hecho a la medida del modelo de insercion internacional
de Chile, cuyas élites parecen estimar que un compromiso demasiado pro-
fundo con normas y érganos comunitarios como los de la CAN o Mercosur le
resta al pais alcance geogrdfico de tipo comercial y politico, por lo que pre-
fieren esquemas de asociacién parcial o complementaria, es decir, en los que
predomine el intergubernamentalismo y permanezca abierta la posibilidad
tanto de seleccionar solo las dreas de cooperacion que les interesen, como
de marginarse de algunas o eventualmente retirarse de dichos esquemas
colectivos en aras de su interés o seguridad nacionales.

El tercer hito es el Grupo de Lima, que se activé con la alianza Colom-
bia-Chile-Perd en 2017, al que se sumaron otros once paises del hemisferio,
incluyendo EE. UU. y Canadd, y que surgié como respuesta al bloqueo de
las iniciativas para aplicar la Carta Democrdtica de la OEA por violaciones
a los derechos humanos al gobierno de Nicolds Maduro, ocasionado por el
voto negativo o abstenciones de los paises de la Alianza Bolivariana para
los Pueblos de Nuestra América (ALBA) (Pastrana y Vera, 2019, p. 48). Pro-
sur es usado por estos gobiernos emergentes como un mecanismo regional
adicional de presién y cerco para inducir la transiciéon de régimen politico de
Venezuela, incluyendo una cldusula democrdtica que exige no solamente la
realizacién periddica de elecciones libres y transparentes sino igualmente la
clara separacién de poderes publicos y la aplicaciéon de garantias para los
derechos humanos (Prosur, 25 de septiembre de 2019, p. 3), aspectos que
se han diluido con la concentracién de poderes en Venezuela por parte del
PSUV y los abusos de poder de la administracién de Maduro.

En Unasur ya existia una cldusula democrdtica desde 2010 mediante la
adicién de un protocolo al Tratado Constitutivo, pero solo intentaria aplicarse
hasta 2014, cuando Uruguay se convirtié en el noveno pais en ratificarla. Sin
embargo, no operaba como requisito de adhesién y estaba pensada para
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responder colectivamente ante la ruptura del orden constitucional y demo-
crdtico por la expresa solicitud del gobierno en riesgo de golpe de Estado o
de otro miembro del organismo, de modo que contemplaba medidas como la
suspension de membresia, el cierre de fronteras de los paises, la limitacién
del libre comercio y transporte, el impulso a sanciones diplomdticas dentro y
fuera del bloque suramericano, entre otras (Unasur, 26 de noviembre de 2010,
articulos 2 y 4). Es mds, contextualmente, la mayoria de los gobiernos de
aquel entonces aprobd la cldusula pensando en los intentos fallidos de gol-
pe de Estado contra Hugo Chdvez en Venezuela de 2002 y presuntamente
contra Rafael Correa en Ecuador de 2010, y no precisamente en contra de la
concentracion de poderes y disposiciones autoritarias de esos y otros gobier-
nos frente a sus respectivos opositores y medios privados de comunicacion.

Por esa cléusula democrdtica de Prosur y las diferencias ideolégicas
e interpretativas sobre la legitimidad de Maduro, y a diferencia de espacios
como la OEA o el Grupo de Lima, en el que la mayoria de los paises miembros
aceptaron al gobierno paralelo del diputado opositor venezolano Juan Guai-
dé como la delegacién que representa al Estado de Venezuela, a la fecha
de redaccion de este capitulo, Prosur contaba oficialmente con ocho miem-
bros de 12 paises suramericanos: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
Guyana, Paraguay y Pert (Foro Prosur, s.f). Se destacan las ausencias de
Venezuela —por obvias razones—, Bolivia (al menos hasta Evo Morales), Uru-
guay (antes de Luis Lacalle Pou) y Surinam. Sin embargo, a la fecha de este
texto ya se estaban buscando acercamientos por parte de Chile (Sebastidn
Pifiera) y Colombia (lvédn Duque) para lograr la adhesion de Uruguay con la
salida del Frente Amplio del Poder, de tendencia centro-izquierda, y también
de Bolivia, cuya salida intempestiva del lider indigenista Evo Morales al exi-
lio, alegando un intento de golpe militar, ha facilitado la participacion de la
administracién transitoria como Estado observador de Prosur. Tanto Uruguay
como Bolivia han venido siendo incluidas, por ejemplo, en los esfuerzos de
coordinacion de los miembros de Prosur para adoptar medidas de mitigacion
frente al covip-19.

Oficialmente, Prosur se lanzé el 22 de marzo de 2019 en Santiago de
Chile, donde se adopté la “Declaracion Presidencial sobre la Renovaciéon y el
Fortalecimiento de la Integracion de América del Sur” por parte de los ocho
paises mencionados y se decidid iniciar con la presidencia pro tempore de
Chile por un periodo de 12 meses, con el posterior relevo hacia Paraguay (Ita-
maraty, s.f.a). Desde un principio, se propuso que este foro asumiera muchas
de las tareas de Unasur, pero con una estructura “mds ligera” y procesos de
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toma de decisién presuntamente “sin tintes politicos” o “ideologia” (Guaidd,
citado en Nodal, 22 de marzo de 2019). No obstante, tanto la cldusula mencio-
nada como las convergencias politicas de estos nuevos lideres de gobierno
invitan a pensar en algo muy distinto. El propio expresidente colombiano Juan
Manuel Santos, quien estuvo de acuerdo con la suspension de la membresia
del pais en Unasur por el bloqueo institucional ante la crisis venezolana y los
abusos del régimen del PSUV, fue enfdtico al sefialar que Prosur terminaria
desapareciendo por su sesgo ideoldgico, aunque lleve el signo contrario al
que imperd en Unasur (Santos, citado en Agencia EFE, 26 de marzo de 2019).

Por tanto, una primera conclusién que podria hacerse de este contexto
de fondo acerca de Prosur es que se trata de una arquitectura de gobernanza
regional fragmentada y politizada, lo que puede truncar procesos de coordi-
nacioén de politicas ambientales en presencia de gobiernos con objeciones a
esta forma de promocién democrdtica, con modelos de crecimiento distintos
o por situaciones de cambio electoral y de ciclos politicos en los paises miem-
bros. El problema surge bdsicamente porque los individuos (aqui gobiernos o
Estados) quieren que los demds se obliguen a cumplir unos compromisos o
cuotas para la produccién de un bien colectivo (seguridad ciudadana, comer-
cio, proteccién ambiental, etcétera), pero por argumentos relacionados con la
defensa de la soberania o el interés nacional todos intentan evitar en algdn
momento el pago de esos costos. Integrar es transformar la naturaleza de las
instituciones nacionales, construir vision compartida y armonizar politicas con
reglas supranacionales, lo que no parece guiar a Prosur.

A diferencia del orden interno, en el que los gobiernos estdn respaldados
por la obligatoriedad de los impuestos y el uso “incontestado” de la fuerza,
las organizaciones (en este caso internacionales o regionales) deben crear
incentivos negativos (sanciones, penalizaciones, amenazas) o positivos (des-
cuentos, beneficios tributarios o comerciales, etcétera) para “reclutar” parti-
cipantes y reforzar el sentido de compromiso en la produccién de ese bien
colectivo, y esos incentivos pueden ser materiales o sociales (Olson, 1992).
Sin embargo, el “free-riding” o “gorroneo” (beneficiarse y no aportar) no es el
Unico problema con el que los grupos y las organizaciones deben lidiar. Des-
de el punto de vista de las preferencias individuales agregadas, la alta hete-
rogeneidad o un nimero grande de participantes dificultan el consenso sobre
la naturaleza del bien colectivo que se busca o sobre su cantidad requerida,
y esto aumenta los costos de conciliar y arbitrar las diversas opiniones (Olson,
1992). En otras palabras, es mds dificil coordinar intereses en Prosur que en la
Alianza del Pacifico al tener el doble de participantes, por lo que no deberian
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inferirse tan gratuitamente las posibilidades de “éxito” del segundo, aunque
tengan ambos una arquitectura “flexible y desburocratizada”.

Esos problemas de agregacion de preferencias elevan las dificultades
de coordinacién y, si bien pueden mitigarse parcialmente cuando los actores
son muy homogéneos (ideologia, religion, etnia, etcétera) al facilitar la con-
vergencia politica (Olson, 1992), no son resultados sostenibles en ausencia de
instituciones estables en el tiempo. Mds adn, habitualmente hay tendencias
de fraccionamiento (subgrupismo) incluso dentro y entre gobiernos de similar
signo politico, por no mencionar que en sociedades de masas (industriales
y posindustriales) predomina la diversidad y surgen nuevas identidades. Al
margen de las coincidencias temporales de estos gobiernos neoconserva-
dores, América Latina se precia histéricamente por ser una region muy hete-
rogénea, multiétnica y pluricultural, y donde las politicas publicas suelen ser
mds de ciclos de gobierno o presidencialistas que de planificacién de Estado,
incluyendo la politica exterior.

Precisamente por los factores del nimero de miembros y la heteroge-
neidad y variabilidad politicas, se hace necesario comentar la solidez o den-
sidad institucional de Prosur, incluyendo su estructura y funciones.

[Para Prosur] se disefié una estructura ligera, sin sede, de la Secretaria
General y del presupuesto. El trabajo serd coordinado por la Presiden-
cia Pro Tempore - PPT (niUmero 7), que serd ejercida, anualmente, de
forma rotativa, por cada pais participante. Las Directrices establecen
la formacién de una “Troika” para apoyar a la PPT (numeral 7.2.3). Se
sugieren reuniones anuales de Jefes de Estado o de Gobierno, a través
de la Cumbre Presidencial (nUmero 5) y la reunién de Ministros de Rela-
ciones Exteriores (nimero 6). Cabria a la Cumbre Presidencial adoptar
las declaraciones del Foro, mediante propuesta de los Ministros. En el
numeral 8, también se establece la designacién de coordinadores na-
cionales. (ltamaraty, s.f.b)

Afin de ir agilizando la formulacién de propuestas, se establecié ademds
el mecanismo de los grupos de trabajo temdticos, en los que los paises pue-
den solicitar ser lideres o participantes de las iniciativas que les interesen en
torno a seis grandes ejes de politicas, los cuales se revisardn mds adelante.

Anticipadamente, puede preverse que esa ligereza estructural va a termi-
nar operando en contra de la unanimidad y de la continuidad de Prosur mien-
tras permanezca como un foro y no se convierta en una organizacion interna-
cional formal. Avanzard répido en formular algunas materias mientras dure la
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convergencia ideolégica intergubernamental, pero tendrd enormes dificulta-
des al momento de requerir de la ratificacién de compromisos por parte de los
Legislativos nacionales respectivos, y serd incapaz de armonizar las politicas
y normativas nacionales y de sincronizar las actividades o implementaciones
por parte de los organismos subnacionales de cada miembro. Sobre todo, en
ausencia de autoridades, érganos e instituciones (reglas) de nivel supranacio-
nal, quedard sujeto ademds al conflicto normativo con las disposiciones en
dreas similares ya reglamentadas en el marco de los procesos de integracion
en la Comunidad Andina de Naciones y Mercosur.

Serd muy complicado, en aras de la gobernanza y coordinaciéon multi-
nivel, que la mera coincidencia de intereses y la oferta de proyectos de libre
adhesién (comerciales, viales, energéticos, ambientales, etcétera) consigan
articular las normas, los agentes y las prdcticas de los niveles subnacional,
nacional, subregional (paises andinos y del Cono Sur) y suramericano. Adi-
cionalmente y aunque se interprete como un derroche burocrdtico, un presu-
puesto de funcionamiento bajo o modesto termina convirtiéndose en un incen-
tivo negativo y un obstdculo administrativo para los agentes y responsables
de implementar la visién y decisién colectiva intergubernamental. Si nadie
asume la mayor parte de los costos de transaccion (de implementar los acuer-
dos) y no existe un fondo financiero permanente y solvente para ejecutar las
politicas, habrd una brecha insalvable entre formulacién e implementacién.

Pretender apalancar financieramente los proyectos de Prosur apelando
solamente a los recursos variables de la cooperacion internacional, a crédi-
tos internacionales y a los presupuestos ordinarios de cada Estado miembro,
y sin un fondo de cohesion comun, no solamente pone en dificultades a los
miembros mds rezagados econémicamente, sino que ademds puede profun-
dizar las brechas de desarrollo entre y dentro de los Estados miembros. Vale
considerar, por ejemplo, las enormes diferencias de desarrollo humano que
hay entre Chile y Bolivia. Esto también opera para las brechas en materia de
desarrollo de instituciones y politicas publicas ambientales. Unasur era débil
institucionalmente y quedé a merced de su ideologizacion parcial por parte
de los llamados gobiernos de la ola antiimperialista. Pretender hacer mds
que Unasur con una estructura atiin mds débil resulta incoherente.

Ahora bien, en cuanto a los objetivos generales de Prosur, la declara-
cién constitutiva apunta a dos (Prosur, 25 de septiembre de 2019, p. 3):

1. Fortalecer y priorizar el didlogo entre los paises participantes para
construir un espacio de coordinaciéon y cooperacién para una mayor
integracioén y accién coordinada en América del Sur.
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2. Impulsar el desarrollo integral inclusivo y sustentable de los paises par-
ticipantes para lograr un mayor bienestar, la superaciéon de la pobreza,
mayor igualdad de oportunidades e inclusién social, acceso a educacion
de calidad, participacién ciudadana y fortalecimiento de libertades y de-
mocracia.

Como puede advertirse, Prosur no busca solamente el didlogo politico
y la promocién de estdndares técnicos de gestién pulblica, aspectos que po-
drian impulsarse con la cooperacién horizontal o Sur-Sur convencional. Al
propender por la integracién regional y la coordinacion de modelos de de-
sarrollo y politicas publicas, resulta evidente que apunta a crear un sistema
de gobernanza interestatal, una arquitectura imposible de mantener sin or-
ganizaciones supranacionales con naturaleza juridica, recursos y funciones
propias.

Una segunda conclusién, entonces, sobre Prosur es que pretende cons-
truir un sistema de gobernanza regional “desde arriba”, aunque con alguna
participacion de las sociedades civiles, y sin una estructura consistente para
la integracion de paises y autoridades a todo nivel.

Las seis dreas o ejes temdticos del foro Prosur y sus objetivos generales
son los siguientes (Prosur, 25 de septiembre de 2019, pp. 3-4):

1. Infraestructura: desarrollar infraestructura para la integracién e inter-
conexién fisica comercial y fronteriza de la regién sobre los criterios de
desarrollo sostenible.

2. Energia: promover la integracién energética para aprovechar de forma
integral y sostenible los recursos naturales, incluyendo el acceso y de-
sarrollo de energias limpias.

3. Salud: garantizar el acceso universal a los servicios de salud.
4. Defensa: fortalecer la cooperacién regional en materia de defensa.

5. Seguridad ciudadana: fortalecer la seguridad ciudadana y la colabo-
racién entre paises en la lucha contra la delincuencia, el terrorismo, la
corrupcion, el narcotrdfico, el tréfico de armas, el crimen organizado
transnacional, la trata de personas, los ciberdelitos y el lavado de di-
nero.

6. Gestidn de riesgos y desastres: cooperar en materia de gestion integral
de los desastres, incluyendo el mejoramiento de la capacidad de res-
puesta frente a emergencias.
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Chile lideré la formulaciéon de las primeras propuestas para cada drea
temdtica y los distintos paises miembros las ajustaron y ampliaron mediante
reuniones virtuales. Sin embargo, desde diciembre de 2019, periodo en que
se lanzaron las discusiones para dotar de subtemas y grupos de trabajo a los
seis ejes o dreas temdticas de integraciéon y cooperacién del foro, lo cierto
es que varias de ellas no cuentan aln con pais responsable y participantes
a la fecha. Légicamente, la contingencia del covip-19 ha retrasado algunos
de esos procesos, si bien se supone que Prosur prioriza el uso de medios
digitales para avanzar las agendas y la elaboraciéon de compromisos, evitan-
do la “burocracia”. No seria extrafio que una vez mds, la gran diversidad de
agendas internas priorizadas, los problemas domésticos (inestabilidad, ciclos
politicos o electorales) y la baja capacidad para proponer pardmetros vincu-
lantes a todos los gobiernos participantes, estén frenando la materializacién
de la concertacién regional en Prosur.

Ahora bien, resulta importante examinar los objetivos secundarios de
cada eje temdtico y algunas ideas rectoras a la luz de sus documentos pro-
positivos para conocer mds a fondo cémo se incorpora el subtema medioam-
biental. Los temas medioambientales no tienen un eje propio entre las seis
dreas temdticas generales de Prosur. Unos pocos son abordados como parte
del enfoque de sostenibilidad ambiental transversal dentro de tres de las seis
dreas temdticas: infraestructura, energia y gestion de desastres.

En el gje de infraestructura, se formulan los siguientes objetivos (Prosur,
s.f.a, enfatizamos lo ambiental en cursiva, si lo hay):

1. Desarrollar una cartera actualizada de proyectos y de procesos y nor-
mas que faciliten la integracion fisica, basada en la planificacion territo-
rial estratégica y priorizada de acuerdo con su evaluacion econdmica y
ambiental.

2. Cooperar y armonizar los servicios de transporte en sus diversos mo-
dos, apuntando a la integracion regional, el desarrollo de los servicios
y la adopcién de tecnologias compatibles con el desarrollo sostenible.

3. Impulsar el desarrollo de proyectos de infraestructura y logistica, asi
como de la normativa de transporte, con la finalidad de mejorar la co-
nectividad de y entre los paises, su competitividad y su integracién al
mundo.

4. Promover proyectos y tecnologias para mejorar la seguridad hidrica de
la regién optimizando la disponibilidad y utilizacién del agua y una ges-
tion eficiente, resiliente y sostenible de los recursos hidricos.
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5. Incrementar la conectividad digital con miras a mejorar la calidad de
vida, facilitar el intercambio comercial, el emprendimiento y la creacién
de nuevos negocios.

Adicionalmente, en este eje se hace alusion al seguimiento de la Agen-
da del Desarrollo Sostenible 2030 (y sus Objetivos del Desarrollo Sostenible
adoptados en el afio 2015), incluyendo el rol central de la infraestructura. La
calidad de la inversion, la evaluacion de los proyectos, los marcos regulatorios,
la participacién privada en el financiamiento de esos proyectos y la evaluacion
de los impactos ambientales y sociales, son considerados transversales para
impulsar diversos tipos de infraestructura (Prosur, diciembre de 2019a).

En el eje de energia, se formulan los siguientes objetivos (Prosur, s.f.b,
enfatizamos lo ambiental en cursiva, si lo hay):

1. Construir un espacio de didlogo para fortalecer la cooperacién y coor-
dinacién de politicas energéticas y temas relacionados para facilitar la
armonizacion intrarregional y la interaccién con otros paises, bloques y
organizaciones internacionales.

2. Impulsar politicas y programas para aumentar la participacion de las
energias sostenibles, la eficiencia energética y el acceso equitativo a
los recursos energéticos para contribuir al esfuerzo global contra el
cambio climatico.

3. Dinamizar el intercambio de energia aprovechando las potencialidades y
la complementariedad de los paises para diversificar el abastecimiento,
optimizar el uso de los recursos disponibles y reducir el costo de la energia.

Ademds, en este eje se pretende la integracién energética regional con-
siderando los nuevos escenarios de aceleramiento del cambio climdtico y la
urgencia por promover energias mds limpias. Y si bien se habla de preser-
var el medio ambiente mitigando los efectos del cambio climdtico, se busca
el desarrollo de nuevas reservas de petréleo y gas con “un menor impacto
medioambiental” y mantener la tendencia hacia la electrificacién regional
(Prosur, diciembre de 2019b, p. 3). Incluso se percibe que la regién “posee
recursos suficientes para asegurar el autoabastecimiento y, en un futuro, la
exportacion de excedentes” (p. 4).

En el eje de gestion de desastres, se formulan los siguientes objetivos
(Prosur, s.f.c, enfatizamos lo ambiental en cursiva, si lo hay):

1. Fomentar la +D+i+e (investigacion, desarrollo, innovaciéon y emprendimien-
to) en el drea de la reduccién del riesgo de desastres (RRD) y la resiliencia.
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2. Promover un didlogo intersectorial para asegurar la resiliencia de la
infraestructura critica y lineas vitales, a través de la gestion del riesgo
de desastres (GRD).

3. Fortalecer los mecanismos de coordinacién y asistencia mutua en situa-
ciones de desastre y la colaboracién en zonas fronterizas, y fomentar
proyectos de integracion de frontera en materia de reduccién del riesgo
de desastres.

También en este eje se busca reducir la incertidumbre derivada del cam-
bio climdtico, la urbanizacion y otros procesos contempordneos, actualizar
los mecanismos de gobernanza y la oportunidad de pensar en soluciones in-
novadoras y de alto valor social, econémico y ambiental, y poner en prdctica
lineamientos y pardmetros internacionales de asistencia humanitaria (Prosur,
diciembre de 2019c¢).

Como se observé, en las dos primeras dreas temdticas profundizadas
predomina una orientaciéon hacia el uso econdmico —sostenible— de los re-
cursos naturales y la bdsqueda de negocios dentro y fuera de la regién, por
ejemplo, potenciando la produccién y comercializacién de agua potable y
de energias limpias. Es decir, el plano econémico se impone sobre el am-
biental. EL problema del cambio climdtico quedd incorporado dentro de las
dreas de infraestructura y energia, ignorando otros temas asociados como la
contribucién significativa del sector automotriz convencional y los pequefios
transportadores publicos a la emisién de gases, o el aporte negativo de los
hdbitos actuales de los consumidores en materia de disposicién de dese-
chos y desperdicios o adquisicién y uso de tecnologias altamente contami-
nantes. Los problemas ecoldgicos asociados a actividades como la mineria,
la extraccién de petréleo y la agricultura a gran escala son minimizados o
quedan reducidos a la busqueda de mejores prdcticas, sin una discusion
estructural sobre los efectos de los modelos de desarrollo de tipo extractivo.
En el drea de gestion de desastres y riesgo, se enfatiza el impulso a investi-
gacioén, desarrollo, innovacién y emprendimiento (I+D+ite) para aumentar la
eficiencia de la gobernanza en materia de reduccién del riesgo de desastres
(RDD) dentro de un marco de desarrollo sostenible y apoyo humanitario,
pero poco se habla de los riesgos y desastres causados por actividades
econdémicas que precisan de una transformacion de fondo, examinando toda
la cadena productiva.

Entre los tres ejes revisados, surgen 11 objetivos especificos, de los cuales
cuatro mencionan explicitamente los temas ambientales. Pero en ninguna de
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esas tres dreas se aborda la gobernanza ambiental en los componentes de
conservacion y restauracién de la biodiversidad, proteccién y fortalecimiento
de organismos, instituciones y lideres ambientales, delimitacion de dreas
forestales y étnicas protegidas frente a actividades econémicas o promocion
de acciones interinstitucionales contra los delitos ambientales, entre otras
materias cruciales. El medioambiente no aparece como tema clave de las
dreas centrales de defensa, seguridad ciudadana y salud. Como muestra,
en el eje de seguridad se priorizan como fendémenos de crimen organizado
transnacional la produccién y el trdéfico ilicito de drogas; trdfico de precursores;
trdfico de armas de fuego, sus piezas, componentes y municiones, el trdfico de
migrantes, el contrabando, la trata de personas, el terrorismo, la corrupcion,
el lavado de activos y el cibercrimen. No se contemplan crimenes como el
tréfico y la explotacion de especies nativas, la mineria ilegal, la tala ilegal o la
prevencién y judicializacién de crimenes contra autoridades y defensores del
medioambiente.

Entonces, una tercera conclusién es que, si bien el concepto de de-
sarrollo sostenible es recurrente en los documentos oficiales del foro, el
medio ambiente es un protagonista secundario, sobre todo ante ejes y con-
ceptos que resaltan mds las oportunidades de emprendimiento, inversién y
comercializacién, sin una concepcién sobre el cardcter estratégico y vital
de la biodiversidad ni una visiéon profunda sobre la gobernanza ambiental
multinivel.

Si bien los gobiernos de los miembros de Prosur podrian argumentar que
la gobernanza ambiental es un eje transversal de algunas de las seis dreas
temdticas priorizadas, lo cierto es que no cuenta con un eje propio, no se
presenta un concepto sélido al respecto de este término y las problemdticas
ambientales se minimizan al resaltar que toda iniciativa del foro y sus sub-
temas se formulan en aras del desarrollo sostenible. Esto podria obedecer
tanto a un mayor interés intergubernamental por enfatizar el crecimiento
econdmico en tiempos de recesién global y al propio modelo de insercion
econdmica de Chile, quien ha encabezado la mayor parte de las iniciativas
de Prosur y depende fuerte e histéricamente de su sector extractivo de corte
minero (cobre). Un Chile en situacion de dualidad en materia de liderazgo
ambiental, ya que, aunque fue de los primeros y mds activos paises de la
region en impulsar y firmar instrumentos de diplomacia ambiental como el
Acuerdo de Escazl, también ha sido el primero en rechazarlo en su proceso
de ratificacién a través de los ministerios de Relaciones de Exteriores y de
Medio Ambiente (BBC, 23 de septiembre de 2020).
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Hay que recordar que el Acuerdo de Escazu es un convenio promovido
por la Cepal, cuya adopcién presidieron Chile y Costa Rica en 2018 tras cua-
tro afios de negociaciones, y que busca facilitar el acceso a la informacién
publica y promover la participacion ciudadana en las politicas medioambien-
tales de América Latina y el Caribe. Sin este marco, resultard adn mds dificil
sincronizar esfuerzos de proteccién ambiental dentro y fuera de Suramérica y
cumplir el propdsito de Prosur de comprometer la participacién democrdtica
en la formulacién de politicas y proyectos ambientales. Es de prever que esta
reversion gubernamental, que podrian replicar otros gobiernos o congresos,
elevard la conflictividad social en los territorios y comunidades objeto de pro-
yectos de extracciéon de recursos y megaobras de infraestructura, quienes
vienen demandando crecientemente a los gobiernos la celebraciéon de con-
sultas previas y la reparacién de dafios ecoldgicos y perjuicios socioeconé-
micos.

Para el Ejecutivo de Chile, el Acuerdo contiene obligaciones “ambiguas”
que podrian condicionar las legislaciones ambientales internas, crear incerti-
dumbre juridica y exponerle a controversias internacionales (BBC, 23 de sep-
tiembre de 2020). Es decir, se apela a argumentos sobre soberania e interés
nacional para evadir el cumplimiento de lo previamente pactado, algo que
serd el factor comun de un esquema tan ligero como el de Prosur. Paralela-
mente, Colombia parece ir por el mismo sendero, ya que, si bien el gobierno
del presidente Ivén Duque firmd en diciembre de 2019 dicho instrumento y
se comprometié presentando el 20 de julio de 2020 el proyecto de ley para
ratificarlo en el Congreso con mensaje de urgencia, los gremios econdémicos
mds poderosos lo calificaron inmediatamente de inconveniente e innecesario
(Colprensa, 7 de septiembre de 2020).

En especifico, el Consejo Gremial Nacional' rechaza el “principio precau-
torio” del Acuerdo porque considera que implicaria que cualquier actividad
econdmica tenga que debatirse sobre los limites de gestion ambiental de
cada proyecto, en contravia de los avances que el Gobierno nacional, la ciu-
dadania y el sector empresarial hayan logrado (Fedegdn, s.f.). Estima también
que es inconveniente porque a nivel nacional existe suficiente legislacion am-
biental y porque en el plano internacional las autoridades colombianas que-
darian bajo la vigilancia de érganos multilaterales, pero sin un formato o una

' Constituido por: ACM, Acolfa, ACP, Acopi, Acopldsticos, Analdex, Anato, Andi, Andesco, Asobancaria,
Asocafia, Asocolflores, Asofiduciarias, Asofondos, Asomovil, Camacol, Cdmara Colombiana de la
Infraestructura, Colfecar, Confecdmaras, Cotelco, Fasecolda, Fedegdn, Fedepalma, Fenalco, Fenavi,
Naturgas y SAC.
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ruta definida de procedimientos. Cabe afladir que el gobierno Duque busca
insistentemente la aprobacion del Congreso y las altas Cortes para iniciar
proyectos de extraccion de hidrocarburos por el método de fracturacion hi-
drdulica (fracking), ademds de la autorizacién de la Corte Constitucional para
retomar las fumigaciones aéreas con glifosato, dos temas en los que parece
haber suficiente evidencia acerca de su inconveniencia, al menos como para
pensar en que los costos ambientales, sociales y politicos de estas medidas
resultan mds altos que los beneficios econdédmicos.

Finalmente, cabe anotar que, en materia de liderazgo regional, asi como
fallé el papel de la potencia regional que es Brasil para afianzar Unasur en
medio de las pugnas ideoldgicas intergubernamentales y en presencia de
un multilateralismo débil institucionalmente, hoy Chile y Colombia se tratan
de proyectar como colideres de Prosur, con menos capacidades materiales
y articuladoras que Brasil. Pero para complejizar el panorama del presen-
te y el futuro de ese foro, el mensaje que ambos estdn dejando en materia
de responsabilidad internacional y ambiental, por sus posturas internas y de
politica exterior, resulta contraproducente en una regién donde arden las tur-
bulencias sociales y tiende a debilitarse la confianza ciudadana en las insti-
tuciones democrdticas.

Conclusiones

Varios factores como el crecimiento econdémico y la visién politica com-
partida de Brasil, Venezuela y Argentina facilitaron la creacion de Unasur y
su consolidacién en la primera década del siglo XXI. Sin embargo, la crisis
econdémica por la baja de precios del petréleo y las materias primas, asi como
los cambios de gobierno con una ideologia politica opuesta a los anteceso-
res, llevé a la instituciéon a una profunda crisis, lo cual hizo que sus miembros
buscaran otros canales de integracién regional, como Prosur.

Por su parte, Unasur ha sido considerada como una de las apuestas
mds importantes de la regién para llevar a cabo procesos de cooperacién
en varios frentes. Tal y como se evidencid, no solamente en asuntos eco-
némicos, comerciales y de seguridad, a pesar de que ha sido un organis-
mo cuyo propdsito inicial de consolidacién se ha ido desvaneciendo. En
materia ambiental, se encuentra una linea discursiva frente a su aporte al
desarrollo sostenible de los paises que se ha ido ejecutando, por medio de
los cuatro ejes expuestos, para garantizar una gobernanza efectiva. Empe-
ro, no es un tema que sea prioridad en la agenda y debido a la influencia
de liderazgos como el brasilefio, se han establecido diferentes frentes de
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accién y no se ha dado unificacién frente a las emergencias medioambien-
tales de la regién.

Ahora bien, Unasur ha sido criticada principalmente por la ausencia de
un érgano especifico encargado de este asunto, a diferencia de Mercosur o la
CAN. Asi mismo, en los objetivos ambientales trazados no hay algun tipo de
condicionamiento o estipulacién de un plazo para cumplirlos, sino que se da
la posibilidad a cada pais de cumplirlos segin su agenda doméstica. Frente
a la Amazonia, tampoco hay un objetivo comun especifico y cada uno de los
paises que comparten la frontera alli tiene sus propias concepciones de ocu-
pacion y desarrollo del territorio.

Otra critica evidente en materia ambiental ha sido la contradiccién en-
tre el desarrollo energético que pretendié impulsar Unasur con los objetivos
ambientales, ya que prevalece fortalecer el modelo extractivo de recursos
naturales sobre otros modelos como la conservacién, asi como tampoco hay
una definicién clara de desarrollo sostenible para el organismo. También se
evidencia un vacio en materia de seguridad, puesto que si bien se logro la
creacioén del CDS, este no logra consolidar unos lineamientos de interés re-
gional unificado en materia de defensa de los recursos ambientales.

Como puede advertirse con el lamentable problema de retractacién de
gobiernos y eventual rechazo de Congresos por la presién de sectores agri-
colas, industriales, constructores y del dmbito extractivo (minero-energético),
firmar pactos o tratados a nivel gubernamental que comprometen a los mo-
delos de desarrollo y a multiples nichos econdémicos, sin estructuras robustas
para vincular a los gobiernos y sin érganos e instituciones que sincronicen las
diferencias entre jurisdicciones subnacionales, nacionales, subregionales y a
nivel regional, hemisférico (en la OEA también hay regimenes ambientales)
y global (por ejemplo, el Acuerdo de Paris), solo puede terminar en callejo-
nes sin salida, incumplimientos y déficits de representatividad de intereses.
Si esto sucedié a nivel de un acuerdo latinoamericano como el de Escazu,
es de esperar que algo similar suceda con todo tipo de disposiciones en el
nivel suramericano en Prosur, sobre todo aquellos proyectos que pretenden
aprovechar econémicamente los recursos naturales y ampliar las redes de
infraestructura vial y energética, temas que vienen elevando la conflictividad
social en los territorios y que hacen colisionar a las Cortes que velan por los
derechos fundamentales y a los Ejecutivos en toda la region.

El elevado grado de participaciéon y coordinacién que exigen acuerdos
como el de Escazu, que imponen obligaciones ambientales sobre produc-
tores, constructores, transportadores, comercializadores y consumidores,
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incluyendo la inclusién de comunidades y autoridades locales, lideres so-
ciales y ambientales, ONG, fundaciones y asociaciones de ciudadanos, solo
puede materializarse mediante la introduccién de 6rganos diferenciados e
instituciones especificas pero articulados, con capacidad de organizar y ha-
cer rendir cuentas a los jugadores de cada nivel o jurisdiccién, algo que solo
parece posible con arquitecturas de integracion. Por el momento, Prosur no
cuenta, por disefio y filosofia, con esta capacidad. Como se sefialé en las tres
conclusiones parciales del segmento respectivo, Prosur: 1) es una arquitec-
tura de gobernanza regional fragmentada y politizada, 2) pretende construir
un sistema de gobernanza regional “desde arriba” y sin una estructura con-
sistente para la integracién, y 3) si bien el concepto de desarrollo sostenible
es recurrente en los documentos oficiales del foro, el medio ambiente es un
protagonista secundario o subordinado a los planes de ampliacién de in-
fraestructura civil y de comercializacion de recursos naturales.

Recomendaciones

e Se recomienda a los gobiernos suramericanos fortalecer los mecanis-
mos de integracién ya existentes como Unasur, que a pesar de la re-
tirada de la mayoria de sus miembros durante la crisis, ha logrado un
marco general en materia econémica y de defensa. Es necesario tener
en cuenta que es un trabajo de largo plazo debido a que la visién sobre
varios temas no ha sido resuelta en primera instancia de manera domés-
tica. También debe entenderse como un espacio mds alld del cardcter
ideolégico; de lo contrario, cada vez que ocurra un cambio de adminis-
tracién en cada Estado miembro, todo proyecto regional serd propenso
a una nueva desestabilizacion.

e Se recomienda los gobiernos en cuestién impulsar la creacién de una
instancia exclusiva para temas ambientales en Unasur, asi como lograr
un consenso entre sus aspiraciones en materia energética y sus objeti-
vos ambientales. Complementariamente, se precisa definir una visién y
unas lineas estratégicas sobre la proteccién y el desarrollo de la Ama-
zonia, un territorio ausente en las dos arquitecturas regionales analiza-
das.

e A los gobiernos y Congresos de los paises de Prosur: es necesario do-
tar de organismos propios con competencias especificas y presupuesto
adecuado a la arquitectura regional que se ha propuesto. De no hacerlo,
serdn irresolubles los problemas de coordinacién. Se recomienda igual-
mente a los miembros de este foro, formular un eje propio en materia
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medioambiental con el mismo nivel de importancia de los otros seis ejes
temdticos. Adicionalmente, se sugiere a Prosur buscar canales de articu-
lacion con la OTCA para formular e implementar acciones conjuntas en
aras de la preservacion y el uso sostenible de los territorios y recursos
amazonicos.

Se recomienda a los actuales y futuros paises miembros del foro Pro-
sur, ratificar el Acuerdo Regional de Escazu. Sin embargo, por la eleva-
da complejidad para sincronizar actores internacionales, nacionales y
subnacionales, podria ser conveniente impulsar y formular primero una
base de acuerdo similar en materia de derechos y responsabilidades
ambientales frente a las comunidades, pero a nivel sudamericano. Si
se adopta un instrumento similar, debe formularse en la perspectiva de
espacios amplios de participacién internacional, nacional y subnacional,
en los que se dé lugar no solamente a los intereses de gobiernos y gre-
mios empresariales poderosos, sino también a las autoridades territoria-
les, las asociaciones campesinas, las comunidades étnicas, los defenso-
res ambientales, las asociaciones de trabajadores y consumidores, las
redes de transportadores, los pequefios y medianos comercializadores,
entre otros.
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a frontera compartida por Brasil, Colombia y Perul, denominada “Trape-

cio Amazdnico”, estd rodeada de una serie de problemdticas en seguri-

dad como el trdfico de drogas, la trata de personas, el contrabando y la

mineria ilegal, entre otras. De acuerdo a Garcia (2018, p. 67), se presen-
tan distintas perspectivas nacionales frente a la priorizacion de problemas en
la regién.

En el caso de Brasil es una regién prioritaria para su proyeccién como
lider regional; tanto los factores ambientales como de seguridad son de igual
importancia para este pais. La Amazonia hace parte de su estrategia de de-
fensa, dentro de una concepcién geopolitica de la seguridad ambiental y que
propende por la soberania y no injerencia de potencias u organismos extra-
rregionales. El narcotrdfico es prioridad para Perd, ya que esta frontera no
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solo sigue siendo un territorio de trdnsito de coca, sino que ademds en los
ultimos afios se ha presentado el crecimiento de cultivos ilicitos en la zona.
Por ultimo, para Colombia, la presencia de actores armados ilegales en dicho
territorio es el tema prioritario en su agenda de seguridad fronteriza (Garcia,
2018, p. 70). La cooperacion ambiental de ambos paises andinos estd, ine-
vitablemente, atada a sus compromisos de colaboracién antidrogas con los
EE. UU.

Pese a que sus diferencias estratégicas y de entendimiento del territorio
y las amenazas los han llevado a una cooperacion limitada, los tres Estados
han oscilado entre las prdcticas de seguridad militar de control territorial y
nuevos esfuerzos de construccién de seguridad humana, mediante el apoyo
al desarrollo, y seguridad ambiental. Las operaciones militares combinadas
en el marco de los ejercicios Amazonlog 2017 entre Brasil, Colombia, Pera y
Estados Unidos son una muestra del intento incipiente por generar interope-
rabilidad entre fuerzas y combinar dimensiones de la seguridad, sin embargo,
las actividades de intervencién amazénica contindan siendo esencialmente
unilaterales, y pese a que se busca una mayor compenetracion de las FF.
MM. con las comunidades civiles, sus nuevos usos y roles han acentuado de
varias formas la militarizacién de los territorios amazénicos.

La Amazonia es una region compartida donde predomina la abundancia
de recursos naturales y los Estados se ven limitados para ejercer su sobe-
rania debido a los vacios de autoridad en medio de la densa selva tropical
y por las diversas posturas que posee cada pais que comparte la frontera
amazénica para enfrentar lo que considera sus problemas de seguridad, si
bien la siembra de cultivos ilicitos, la mineria ilegal y el trafico de maderas
y especies nativas son asuntos esencialmente transnacionales y delitos am-
bientales. También se trata de territorios bajamente poblados, con presencia
de comunidades étnicas y con graves problemas de desarrollo econémico y
humano. Varias de estas caracteristicas han llevado a los paises amazoénicos
a emplear crecientemente sus Fuerzas Militares ante la ausencia de institu-
ciones gubernamentales civiles robustas, no solamente para encarar grupos
armados y crimen organizado, sino también para apoyar los esfuerzos de
construccion de mercado y Estado y para participar de actividades relaciona-
das con la proteccién y la conservacién de la biodiversidad.

En ese sentido, este capitulo busca responder la siguiente pregunta:
¢;cémo han utilizado Brasil, Colombia y Perd sus Fuerzas Militares en la Ama-
zonia en materia de seguridad y defensa, desarrollo y conservaciéon ambien-
tal? Cada caso se desarrolla por aparte, clasificando las actividades y roles
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de sus FF. MM. en cada uno de esos tres ejes en sus propios territorios amazé-
nicos, con el fin de hacer un balance de prioridades para cada pais y realizar
contrastes entre los tres casos de estudio. Posteriormente, se ofrecen algunas
conclusiones sobre los tres casos y algunas recomendaciones derivadas de
las observaciones anteriores, enfocadas en el fortalecimiento de la posicién
colombiana.

La influencia de las Fuerzas Militares de Brasil en la
Amazonia

En este segmento se expondrd el rol de las FF. MM. de Brasil en los
dmbitos de seguridad y defensa, desarrollo y conservacién ambiental en el
territorio amazénico.

Marcelo Massetti (2015) describe el Amazonas como una zona de gran
relevancia en cuanto a defensa por los recursos naturales que alberga, pero
también por su aislamiento del resto del territorio brasilefio. El aislamiento
territorial, las condiciones climdticas y topogrdficas del territorio dificultan la
presencia de las FF. MM a la vez que benefician las actividades criminales en
la zona. Dado lo anterior, las Fuerzas han concebido, respecto a la Amazo-
nia, una perspectiva mds holistica de su situacién: consideran que defenderla
supera la presencia militar y que también plantea la necesidad de integrar
medidas en pro del desarrollo sostenible en la region.

La llegada de la Politica Nacional de Defensa (PND) en 2005 supuso un
antes y un después en las perspectivas de seguridad y defensa de Brasil y
de la Amazonia (Massetti, 2015). De aqui que se tenga en cuenta que suplir la
necesidad de fortalecer la presencia estatal en dichos territorios es condicién
necesaria no solo para estabilizar la Amazonia, sino para llevar desarrollo
integral. En esa misma linea, el gobierno brasilefio confeccioné la Estrategia
Nacional de Defensa (END) que en 2008 considerd una planificacién proyec-
tada a largo plazo acerca de la priorizacion del Amazonas como tema de
interés crucial para el sector defensa. Los intereses en dicha regién estdn,
predominantemente, dirigidos a la preservacion de la soberania y a la repul-
sion de intromisiones externas.

Entre los puntos de la END también estdn la concepcion del desarrollo
como “un instrumento de la defensa nacional” y la valoracion institucional
de la integracion civil militar como via de afianzamiento de presencia estatal
y consolidacién de desarrollo (Massetti, 2015, p. 34). Sin embargo, Massetti
(2015) también destaca que, pese a los planes y expectativas fijadas sobre
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el papel, las dificultades y problemdticas en seguridad y desarrollo en
Amazonas no han sido superadas.

Seguridad y defensa

La Amazonia ha representado uno de los focos mds importantes de la
estrategia de defensa brasilefia a lo largo de los afios. La mayor parcela de
extension amazénica de América del Sur pertenece a Brasil, con cerca de
70% de drea. Alli se encuentran mds de cuatro millones de kildmetros cua-
drados de reservas minerales de distintos érdenes y la mayor biodiversidad
del planeta. Dentro del marco de las instituciones de defensa que contribu-
yen a su proteccién algunas que se destacan son (Gobierno de Brasil, 2012,
pp. 73 y 75):

Sistema de Administracién de la Amazonia Azul (SisGAAz): creado
para ser un sistema de monitorizacién y control segun el concepto interna-
cional de seguridad maritima y para la proteccion del litoral brasilefio. Fue
proyectado para convertirse en el principal sistema de comando y control de
la Armada.

Sistema Integrado de Monitoreo de Fronteras (SISFRON): permite a la
Fuerza Terrestre mantener las fronteras vigiladas y responder rédpidamente a
cualquier amenaza o agresioén, especialmente en la regién amazoénica.

Sistema de Control del Espacio Aéreo Brasilefio (SISCEAB): controla y
vigila la navegacion aérea en el territorio nacional.

Estos organismos se han mantenido durante los afios e incluso se han
fortalecido para la defensa de la Amazonia. Cabe resaltar, por ejemplo, que
para 2019 el Ejército celebré la recepcion del Ferry Forte do Presépio en
el puerto fluvial Burcutl (Belém), como parte de un proyecto perteneciente
al SISFRON, para apoyar las actividades de seguridad y suministros del 8°
Depdsito de Suministros del Ejército en la regiéon del Amazonas (Bonilla, 31
de diciembre de 2019). Dentro de esta linea es importante mencionar que
en cuanto a la perspectiva de protecciéon, la Amazonia brasilefia puede ser
dividida y reconocida bajo dos conceptos fundamentales: 1) Bioma amazéni-
co: conjunto de ecosistemas constituidos por la foresta amazdnica y por la
cuenca del rio Amazonas; 2) Amazonia legal (constituida por la Ley 1806 de
1953), que comprende los estados de Acre, Amapd, Amazonas, Pard, Rondé6-
nia y Roraima, y parte de los Estados de Mato Grosso, Tocantins y Maranhdo
(Gémez, Agudelo, Bernal, et al., 2019, p. 169).

Son cuatro grandes cuestiones las que son parte de los retos de defensa
de las FF. MM. de la regidn: asegurar la soberania de las fronteras, disuadir
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y combatir actividades ilicitas, proteger las riquezas del subsuelo y ganar
legitimidad en las acciones de defensa que se lleven a cabo. Asi, el esfuerzo
de mejorar las condiciones de la defensa de los intereses nacionales de la
regién ha sido implementado mediante la estrategia de defensa selectiva que
le ha permitido al Ejército brasilefio ubicar brigadas, organizaciones militares
en zonas estratégicas (siguiendo lineamientos del Orden de Batalla del Co-
mando Militar de la Amazonia) y pelotones especiales de frontera, unidades
responsables de vigilancia y vivificacién (vida) de estas dreas (Gémez, Agude-
lo, Bernal, et al., 2019, pp. 171-177).

Con relacién a los elementos tdcticos, Massetti (2015) resalta la capa-
cidad de cobertura, inteligencia y respuesta rdpida de las FF. MM., lo cual
las hace una institucién crucial para la region amazénica. No obstante, las
necesidades existentes en tales territorios exceden lo militar. En este contex-
to, operaciones como Curare, Hileia Patria, Arco Verde, Centinela y Agata,
son ejemplos de coémo las Fuerzas han afrontado los vacios institucionales
y demogrdficos de los que adolece el Amazonas. Se ha entendido desde
entonces la importancia de la intensificacion de la presencia militar en estos
territorios que ha sido no solo impulsada y animada por las FF. MM. en Ama-
zonas, sino desde instancias centrales y nacionales del gobierno.

A partir de los ya mencionados END y PND, Massetti (2014) considera
que los recursos financieros y humanos dirigidos a fortalecer la presencia y
las acciones militares en la regién han crecido considerablemente.

La operacién Curare destaca por realizarse de forma periédica y por
tiempo indefinido en zonas fronterizas con Venezuela, con los departamentos
colombianos de Guainia, Vaupés y Amazonas, con Bolivia y con Peru. Los
objetivos en las diferentes versiones de esta operacion han sido la neutrali-
zacién de actividades delictivas como el tréfico fronterizo de armas, el contra-
bando, la inmigracién y la mineria ilegales. Paralelamente a las acciones en
defensa, Massetti (2014, p. 23) también resalta la realizaciéon de jornadas de
asistencia médica general, odontolégica y hospitalaria para las personas en
el marco de “acciones civico-sociales (ACISO)”.

En materia también de lucha contra las drogas y de seguridad fronteriza,
se encuentran las operaciones Javari-Sacambu y Centinela. La primera tuvo
lugar en la frontera de Brasil con Pera y fue realizada conjuntamente entre la
Policia y el Ejército brasilefios; su objetivo principal era la interrupcién de las
cadenas de produccién y distribuciéon de estupefacientes. La segunda se de-
dicé especialmente a la aplicacién de habilidades de inteligencia para la des-
articulacién de organizaciones de crimen transnacional dedicadas al trdfico
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de armas, estupefacientes, divisas, medicamentos falsos y mercancia contra-
bandeada (Massetti, 2014). Como resultado, esta operacion obtuvo arrestos y
confiscaciones de los elementos con los que se lucraban organizaciones en
las actividades ya mencionadas.

Hielia Patria y Arco Verde, por su parte, tuvieron un enfoque predomi-
nante de proteccion ambiental. La primera, cuya drea de impacto abarco
los estados con territorios amazdénicos como Pard, Mato Grosso, Amazonas,
Rondonia y Maranhdo, apunté a la proteccién ambiental de los ecosistemas
ante las amenazas de deforestacion ilegal en dreas protegidas. La segunda
operacioén, realizada en 2011, consistié en la prestacion de apoyo a institu-
ciones estatales relacionadas con la administracién de justicia y proteccion
medioambiental. Se desarrollaron acciones de vigilancia, supervision, im-
puestos y transporte, y de prevencion directa e interrupcién de delitos que
afecten el medioambiente, como deforestacion o mineria ilegales. Asimismo,
se realizaron tareas de monitoreo y patrullaje aéreo y terrestre que dejaron
como resultados incautacién de equipos usados para la tala y la extraccion
minera, imposicién de multas, capturas de personas y embargos de terrenos
(Massetti, 2014).

Las operaciones Agata tienen lugar desde 2011 en zonas de frontera
para atacar el crimen transnacional. Se realizan en periodos preestablecidos,
son organizadas y coordinadas por los ministerios brasilefios de Defensa y
Justicia e involucran miembros efectivos de las tres Fuerzas Armadas de Bra-
sil (Massetti, 2014). Los paises fronterizos son informados con antelacién e in-
vitados a participar y cooperar en las tareas propias de la operacién median-
te el posicionamiento de tropas u observadores en sus territorios. Ademds de
la vocacién de seguridad y resguardo, estas operaciones tienen como propé-
sito el aseguramiento de la presencia estatal mds alld de lo militar mediante
el fortalecimiento de la asistencia a poblaciones residentes en la Amazonia
(Linares, 2017). Las principales acciones de las que constan son vigilancia y
fiscalizacién del espacio aéreo, y patrulla e inspeccién en vias de acceso al
territorio fluvial y terrestre.

La primera edicién de la Operacién Agata fue realizada en agosto de
2011 y combatid los crimenes transfronterizos en la region de Tabatinga, fron-
teriza con Colombia. Los objetivos y resultados de esta primera operacién in-
cluyeron la reduccién de los indices de criminalidad y el suministro de apoyo
a la poblacién residente en los bordes de frontera impactados por la opera-
cién. La segunda tuvo lugar en septiembre de ese mismo afio, en las fronteras
sur y centro-oeste con Paraguay, Argentina y Uruguay, entre Guaird y Chui.
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La Operacién Agata 3 se realizé a finales de 2011 en el drea de influencia de
la frontera amazdnica con Bolivia, Paraguay y Peru. En el afio 2012 se llevd a
cabo la Operacién Agata 4, en la que participaron alrededor de 8.304 efecti-
vos de las tres FF. AA. de Brasil (Zaia, 2013; en Linares, 2017). Las operaciones
Agata 5 y 6 se llevaron a cabo, también en 2012, en los meses de agosto y
octubre.

La séptima Agata se llevé a cabo entre mayo y junio del afio 2013 y
abarcd aproximadamente 17 mil kildmetros de frontera con los paises sud-
americanos limitantes con Brasil. El final de esa operacién tuvo un balance
récord, reportado por el Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas,
consistente en amplias incautaciones de armas, explosivos e importantes
cargas de estupefacientes entre marihuana, cocaina, crack y hachis (Zaia,
2013; en Linares, 2017). Hasta el afio 2012, el balance general mostrd
que las operaciones Agata habian empleado un total de 27.389 efectivos
y requerido financiacién por un costo total de 79,30 millones de reales
(Ministerio de Defensa, 2012; en Linares, 2017). Una octava edicién se realizd
a mediados de 2014 y cubri6 territorios mds extensos que las anteriores fases
para extender presencia militar a fronteras brasilefias con Argentina, Bolivia,
Colombia, Guyana, Guyana Francesa, Paraguay, Perd, Surinam, Uruguay y
Venezuela, usando alrededor de 31 mil efectivos. A octubre de 2019 se tuvo
noticia de la realizacién de 11 fases de la operacién Agata (El Territorio, 15 de
octubre de 2019).

En otros aspectos, la ola de deforestacién que se ha presentado
recientemente en la Amazonia ha conducido al aumento de presencia militar
en la zona para contener la expansion de los territorios afectados. En este
dmbito destacan, entre otras, las acciones militares de la Operacién Pureté
|. Este ejercicio tuvo lugar en diciembre de 2019 y fue adelantado por el
Ejército brasilefio para combatir los delitos medioambientales en el estado de
Amazonas, con niveles de deforestacion correspondientes al 14,5% durante
2019 (Szklarz, 16 de marzo de 2020).

Desarrollo

En cuanto a desarrollo, las FF. MM. han tenido un papel también acti-
vo en cuanto a la promocién de salud y bienestar en la poblacién civil. Asi,
se pueden identificar acciones que corresponden con operaciones militares
ya mencionadas; particularmente las operaciones Agata y Curare. La Marina
brasilefia estd presente en la region amazdnica mediante el Comando del
9 Distrito Naval. La Flotilla del Amazonas tiene como misiones ejecutar las
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operaciones de patrullaje naval en los rios en su jurisdiccion, principalmente
Amazonas, Negro y Salimoes. Mds alld de sus funciones militares y de
defensa, también tiene como consignas proveer asistencia hospitalaria y
condiciones de bienestar (Aparecida, 2007; en Linares, 2017).

Como parte de los denominados programas sociales de la defensa, el
Programa Calha Norte se priorizé para contribuir alaumento de la participacion
socialentemas de defensa y seguridad. En él participan las tres FF. AA. y tiene
funciones cruciales para el desarrollo, como establecer infraestructura bdsica
en la regién y presencia de unidades militares, conservar las carreteras y
mantener la infraestructura instalada en los pelotones especiales de frontera.
Durante los gobiernos de Lula da Silva y Rousseff, el programa recibié un
gran impulso financiero y logistico para su permanencia, aproximadamente
el 80% fue enfocado al desarrollo civil en los municipios amazénicos, desde
carreteras pavimentadas y nuevas escuelas, hasta guarderias y espacios
deportivos, esparcimiento y recreacion.

CopeyParks(2016;enLinares,2017)comentanque,conlaimplementacion
de la END en el afio 2008, el gobierno federal destiné recursos para, mediante
las FF. MM., ejecutar los proyectos del Calha Norte cuyo principal fin consistio
en brindar asistencia a las comunidades presentes en la selva amazédnica a
través de la asistencia médica, la construcciéon de escuelas y carreteras y la
promocion de programas de desarrollo. En tales territorios, efectivamente,
se adelantaron proyectos de construccion de infraestructura vial, de salud
y de educacién. Como resultado, se aprecia el incremento en los niveles de
desarrollo de gran parte de los municipios beneficiados por la presencia del
programa.

Las FF. MM. también han actuado en cuanto a la preservacién de la
integridad territorial, amenazada por la aparicion de varios incendios en
territorio amazodnico. EL gobierno central ha empleado al Ejército como medio
para evitar la propagacién de los incendios que amenazan el ecosistema
amazénico desde 2019. Se decidié dar a las Fuerzas Armadas, especialmente
al Ejército, todos los poderes para combatir los incendios presentados
en la Amazonia. Asi mismo, se desplegaron los recursos humanos y
financieros pertinentes para afrontar la emergencia ambiental pero evitando
interferencias externas, una pesadilla antigua de los militares brasilefios,
justificadas por la urgencia de acabar con los incendios (Gosman, 23 de
agosto de 2019). De nuevo, cobra importancia el papel de la reafirmacion
del poder estatal brasilefio sobre sus territorios. Ante la persistencia de la
emergencia, el gobierno central se ha visto obligado a prorrogar la presencia
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de FF. MM. para contener el incendio hasta noviembre de 2020 (Nascimento,
10 de julio de 2020).

Conservacién ambiental

Diferente a lo que ocurre con el caso colombiano, la defensa de la Ama-
zonia brasilefia mediante sus Fuerzas Militares ha sido un tema transversal en
la agenda de diferentes gobiernos a través del tiempo. Para el afio 2008, Brasil
aprobd la Estrategia Nacional de Defensa (END) con la que se priorizé la region
amazonica como territorio soberano y de su jurisdiccion, de modo que aumento
su valor estratégico y se convirtié en uno de los elementos mds importantes en
la modernizacién de su estrategia de seguridad, bajo el marco de nuevas ame-
nazas. Desde ese entonces, la adaptacién de las Fuerzas Armadas no solo co-
menzd a enfocarse en la adquisicién y actualizaciéon de material de guerra para
aumentar su capacidad disuasiva militar a lo largo de la zona, sino en la incor-
poracién de un nuevo pensamiento defensivo a largo plazo para hacer frente
a diferentes desdafios, incluido el ambiental (Delgado, septiembre de 2001, p. 1).

Dentro del marco de esta estrategia se delined la estructura de accién
de las FF. AA. de Brasil desde sus diferentes frentes. Por su parte, la Fuerza
Aérea (FA) extendid la disponibilidad de sus recursos para garantizar opera-
ciones en el espacio aéreo amazdnico, sumando pistas de aterrizaje, insta-
laciones de vigilancia y plataformas auténomas de monitoreo. Con respecto
al Ejército, se implementd el aumento de la movilidad tdctica de las unida-
des terrestres (por medio de, por ejemplo, las fuerzas de accién rdpida) y
la adopcién de nuevos modelos de defensa con brigadas de selva (2001,
p. 2). Lo anterior en funcién de evitar el escalamiento de confrontaciones o
conflictos territoriales y, a su vez, tensiones y delitos medioambientales.

De acuerdo con José Elito Carvalho Siqueira, general del Ejército
brasilefio durante el gobierno de Dilma Rousseff (2011-2015), la defensa
de la Amazonia para este periodo no solo debia estar enfocada en el
establecimiento de unidades militares entrenadas, sino en la creacién y
la apropiacion de medidas que promovieran el desarrollo sostenible de la
region. En este sentido, la Politica Nacional de Defensa (PND) durante este
tiempo remarco el potencial de riquezas minerales y la biodiversidad, asi como
resalté de manera particular el rol de las FF. AA. en la proteccién integral
de estos recursos. Esa comprensién de la Amazonia, desde la perspectiva
militar, ha establecido la sustentabilidad como un asunto en la agenda de
seguridad nacional por el cuidado de sus riquezas naturales y energéticas,
algo que incluso se ha extendido a hoy en dia (Massetti, 2015, pp. 32-33).
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Ahora bien, la deforestaciéon en la Amazonia brasilefia ha sido uno
de los problemas ambientales que mds ha afectado esta regiéon del pais.
Esta ha sido provocada, mayormente, por redes delictivas que recurren a
la violencia contra aquellos que intentan detenerlas. Dichas redes cuentan
con capacidad logistica para coordinar la extraccién y la comercializacién a
gran escala de madera y para apoderarse del territorio mediante acciones
violentas tales como la generacién de incendios y el asesinato de lideres
ambientales (Human Rights Watch, 17 de septiembre de 2019). Cabe resaltar
que este problema no solo ha estado presente durante el mandato de
Bolsonaro, pues esas amenazas se han extendido a lo largo de los afios a
pesar de los respaldos politicos e institucionales para combatirlas que se han
mencionado.

Otro problema que provoca el aumento de la deforestacién, ademds de
la contaminacién, la apropiacién de tierras para actividades ilegales y la tala
indiscriminada de drboles, es la mineria ilegal. Las escenas de delincuentes
embarcdndose por cielo, tierra y agua para llegar a las reservas de oro
localizadas en la selva tropical se han vuelto habituales y su paso por la zona
representa una destruccién ambiental generalizada. Frente a esto, diversos
sectores han denunciado que el actual mandatario del pais ha reducido los
esfuerzos por combatir los crimenes latentes que amenazan la sostenibilidad
de la Amazonia, ya que parte central de la politica brasilefia medioambiental
de las dos ultimas décadas habia sido lentificar la deforestacion y combatir
el cambio climdtico. Para el primer semestre de 2019, la parte brasilefia del
Amazonas habia perdido mdés de 3.000 kildmetros cuadrados desde que
Bolsonaro asumié el cargo, un aumento del 39% respecto al mismo periodo
de 2018 (Casado y Londofio, 29 de julio de 2019). Entre agosto de 2019 y abril
de 2020 la deforestacién alcanzé 5.666 kildmetros cuadrados (WWF, 12 de
mayo de 2020)

Lo anterior cobra relevancia porque es a partir de 2007, con el liderazgo
de Lula da Silva y dentro del marco del concepto de securitizacion, que la
Amazonia y el Atldntico sur se consolidaron como los principales objetos
de seguridad junto a los recursos naturales que ambos albergan, asi como
un simbolo movilizador de las Fuerzas Armadas (Vitelli, 2015, pp. 144-145).
En esta linea cabe destacar el tradicional Comando Militar de la Amazonia
(CMA), rama del Ejército brasilefio creada en 1956, como un referente para
la ejecucion de brigadas y operaciones de infanteria en la selva. A su vez,
dentro del Libro Blanco de Defensa Nacional de Dilma Rousseff, la Amazonia
también representé uno de los focos de mayor interés de seguridad nacional
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al hacer la distinciéon entre Amazonas Verde y Azul (regidén que acoge reservas
de petréleo en aguas profundas y que es vulnerable a incidentes de trdfico
marino) (Gobierno de Brasil, 2012, pp. 21,22).

Si bien esta tradicién defensiva por parte de las FF. AA. se ha conservado
en los ultimos afios, se evidencia que actualmente las tdcticas implementadas
responden mds a hechos fdcticos que delineados estratégicamente, teniendo
encuentaque laregién amazénica se havisto afectada por diversos problemas
en torno a su conservacién y desarrollo sustentable. Asi, por ejemplo, en la
ultima gran oleada de incendios que azotd la zona, el Gobierno movilizé el
despliegue sus fuerzas armadas terrestres para combatir las actividades
ilicitas que los estuvieran provocando, a través de la Operacién Verde Brasil
(OVB). Este tipo de acciones solo estdn disponibles cuando se han agotado
las medidas tradicionales de seguridad publica, no obstante, frente a este
tipo de emergencias, Bolsonaro ha invertido en la militarizacién como politica
de proteccién ambiental, aunque su presidencia se ha caracterizado por ir
en contra de organismos de inspeccién como el Instituto Brasilefio del Medio
Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables (Ibama) y el Instituto Chico
Mendes para la Conservacion de la Biodiversidad (Alessi, 1 de junio de 2020).

Los organismos de seguridad en Brasil, principalmente la Fuerza Aérea
y el Ejército, también se han enfocado en el combate de delitos ambientales
tales como la mineriailegal. Por ejemplo, en diciembre de 2019, el Ejército llevd
a cabo la Operaciéon Pureté |, como ya se menciond. Este tipo de operaciones
han estado acompafiadas por agentes de la Policia Federal y por el Instituto
Brasilefio del Medio Ambiente y de Recursos Naturales Renovables (Szklarz,
16 de marzo de 2020).

De esta manera, las FF. AA. brasilefias han implementado programas
estratégicos que buscan contrarrestar los factores de inestabilidad que
puedan volverse amenazas reales y potenciales a los intereses nacionales
relacionados con la Amazonia, asi como los peligros a los que se enfrentan
sus riquezas naturales. En la actualidad, sus capacidades se transforman de
acuerdo a las emergencias que la Amazonia presente.

La influencia de las Fuerzas Militares de Colombia
en la Amazonia

En este segmento se revisardn algunas de las actividades de las Fuer-
zas Militares de Colombia en los ejes de seguridad y defensa, desarrollo
econdémico y conservacion ambiental, con el fin de discutir la emergencia de
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nuevos roles y la naturaleza del aumento de su presencia en el territorio y
las fronteras de la Amazonia colombiana. Como se advertird mds adelante, a
las funciones tradicionales de control territorial y combate a grupos armados
ilegales y de crimen organizado transnacional, en el marco del desarrollo
del conflicto armado interno y las medidas para intentar frenar la expansion
del narcotrdfico y la mineria ilegal en zonas selvdticas y de riqueza en biodi-
versidad, actualmente se suman funciones de tipo econémico, humanitario y
ambiental.

Durante los gobiernos de Andrés Pastrana (1998-2002) y Alvaro Uribe
(2002-2006 y 2006-2010) los lineamientos de sus politicas de seguridad y
defensa y las directivas militares estuvieron fuertemente marcadas por la
cooperacién antidrogas con EE. UU. y la ofensiva contra los grupos subver-
sivos y considerados terroristas, en el marco del Plan Colombia y el Plan
Patriota, respectivamente. Sin dejar los roles antinarcéticos y contrainsurgen-
te, desde el doble gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2014 y 2014-2018)
se fue construyendo una nueva doctrina militar en aras del apoyo de estas
fuerzas a los esfuerzos de consolidacién del Estado en los territorios perifé-
ricos y poco desarrollados y de su aporte a la construccién de un entorno
de paz y posconflicto, pensando en los beneficios para la seguridad interior
que podrian traer las negociaciones entre ese gobierno y las guerrillas de
las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC-EP) y el Ejército de
Liberacion Nacional (ELN). Al pensar a las FF. MM. y sus roles en medio de los
esfuerzos de paz y de cara al posconflicto, se fueron gestando lineamientos
como el del “Ejército del Futuro”, la doctrina de Accién Integral y los roles
multimision, intentando darles un nuevo aspecto tanto doméstico como inter-
nacional (Vera, Prieto y Garzén, 2019).

En la dimensiéon doméstica, se buscd aproximar a las FF. MM. a las co-
munidades civiles con iniciativas de paz, apoyo a la seguridad humana y a
la ampliacién de infraestructura civil estratégica, campafias de salud y ali-
mentacién y asistencia en emergencias causadas por desastres naturales. Si
bien la administracién de Ivén Duque (2018 a la fecha) ha vuelto a enfatizar
la ofensiva militar antidrogas y las operaciones terrestres y aéreas contra los
grupos armados ilegales, incluyendo disidencias de las extintas FARC-EP, el
ELN —que no logré concretar un proceso de paz con Santos y al que Duque
exige sometimiento— y bandas criminales de alta peligrosidad, lo cierto es
que esas nuevas tareas siguen apareciendo.

Estos despliegues tradicionales y nuevos han estado dirigidos esencial-
mente hacia la neutralizacién o el tratamiento de amenazas no interestatales,
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ya sean internas o transnacionales, por lo que mds que roles disuasivos o de
defensa cldsica, las FF. MM. colombianas han operado frente a diferentes ti-
pos de inseguridad que afectan a la poblacién y sus recursos o que ponen en
riesgo la integridad de la sociedad civil y el territorio (Pastrana y Vera, 2019,
p. 279). En algunos departamentos amazdénicos, vienen ejerciendo tanto ac-
tividades de contrainsurgencia y combate contra delitos asociados al narco-
trafico, como crecientemente, de proteccion ambiental. Cabe destacar que la
Amazonia colombiana se convirtié en territorio con rutas estratégicas y corre-
dores de salida de armas, drogas, trdfico de especies y hasta trata de perso-
nas, especialmente con los paises de Peru y Brasil (Pastrana y Vera, 2017, pp.
32-33). La Amazonia de Colombia estd distribuida en los departamentos de
Amazonas, Caquetd, Guainia, Guaviare, Meta, Putumayo, Vaupés y Vichada.

En un escenario de desmovilizacion de las FARC-EP, con disidencias y
grupos no identificados explotando la madera y los minerales, la Corpora-
cién para el Desarrollo Sostenible del Sur de la Amazonia (CorpoAmazonia)
y otras entidades vienen denunciando la multiplicacion de los delitos am-
bientales por parte de esos actores, algunos con capacidad armada y de
intimidacion hacia las autoridades forestales convencionales. Es ahi donde la
Politica de Defensa y Seguridad (PDS) del gobierno Duque pretende atacar
los delitos que afectan el agua, la biodiversidad y el medio ambiente con la
creacién de una Fuerza de Proteccion Integral Ambiental, en la que operan
Policia, FF. MM., organismos de inteligencia, Fiscalia General de la Nacién y
autoridades ambientales (Gobierno de Colombia, 2019, pp. 58 y 72).

Seguridad y defensa

Uno de los problemas de seguridad habitual en las fronteras amazoéni-
cas es el contrabando. Ante esta situacién, la Armada Nacional ha presenta-
do resultados en acciones contra el ingreso ilegal, irregular e indocumentado
al territorio de licor, alimentos y mercancia, que entran al pais sin la debida
documentacion. Ya en 2014, la Sexta Divisién del Ejército, en el desarrollo de
operaciones que impactaron regiones de Caquetd, Putumayo y Amazonas,
neutralizé mds de 3.500 minas antipersona y 6.500 kilos de explosivos (Ejér-
cito Nacional de Colombia, 2014). Como otro ejemplo, la Armada Nacional,
que logré en cinco operaciones reportadas la incautacion de diferentes tipos
de mercancia de contrabando avaluada en un total de $12.756.500, evitd el
progreso de una actividad que, por la evasién de controles, ponia en riesgo
la salud publica y el progreso econdémico y social de la regién (Resep Kuini, 1
de diciembre de 2020).
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En cuanto a trata de personas, en colaboracién con autoridades fronteri-
zas peruanas, se desarrollé en 2019 la operacién transnacional Abeona Fase
Il en contra de la trata de personas y la explotacion sexual y comercial de
nifios, jévenes y adultos en la triple frontera. La operacién conté con la parti-
cipacién de la Direccién de Proteccion y Servicios Especiales de la Policia Na-
cional, la Fiscalia General de la Nacién y el Grupo Aéreo del Amazonas de la
Fuerza Aérea. Se obtuvo la captura de 13 personas en Leticia, entre tratantes
y explotadores sexuales, la vinculacién de siete bienes inmuebles con fines
de extincién de dominio y la identificacion de diez victimas menores de edad
pertenecientes a comunidades indigenas (Comando General de las Fuerzas
Militares de Colombia, 3 de junio de 2019).

Asimismo, las FF. MM. han demostrado su intencién de afianzar la pre-
sencia estatal y el control institucional en territorios del departamento de
Amazonas. EL Comando General de las Fuerzas Militares de Colombia (13 de
agosto de 2019) expuso diversas actividades de registro y control como las
operaciones Taurus y Aurora, en el corregimiento de La Pedrera, Amazonas.
Estas operaciones militares se realizaron dentro de lo descrito en la resolu-
cién 024 del Consejo Nacional de Estupefacientes, la cual optimizé el some-
timiento a control especial de todas las aeronaves con matricula nacional y
extranjera para proteger y evitar el uso del espacio aéreo del Amazonas con
fines de narcotrdfico.

Ante la mineria ilegal, se registran, por ejemplo, acciones en 2018 entre
el Grupo Aéreo del Amazonas de la Fuerza Aérea Colombiana, tropas del
Batallén de Infanteria de Selva Nro. 50 adscrito a la Vigésima Sexta Brigada
del Ejército Nacional, el Comando de Guardacostas del Amazonas de la Ar-
mada Nacional, la Policia Nacional y la Fiscalia General de la Nacién. En el
marco del cumplimiento del Plan Estratégico Militar Victoria Plus y del Plan
Diamante fueron capturados seis miembros de la estructura criminal deno-
minada ‘Los Mercurio’. Estas personas delinquian en el corregimiento de Ta-
rapacd, sobre las riberas de los rios Putumayo y Cotuhé. EL Grupo Aéreo del
Amazonas transporté capturados desde el corregimiento de Tarapacd hasta
la ciudad de Leticia, con el fin de iniciar los procesos de judicializacién ante
las autoridades competentes (Comando General de las Fuerzas Militares de
Colombia, 4 de agosto de 2018). Asimismo, en 2020 y como fruto del Plan de
Operaciones Bicentenario Héroes de la Libertad, la Fuerza Aérea, juntamente
con el Ejército Nacional y la Armada de Colombia y en coordinacién con la
Policia Nacional, hallaron y destruyeron diez dragas utilizadas en la explo-
tacion ilicita de yacimientos mineros en el Parque Nacional Puré, ubicado en
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la zona no municipalizada de La Pedrera (Comando General de las Fuerzas
Militares de Colombia, 23 de abril de 2020).

En cuanto a la lucha contra el narcotrdfico, en 2020 se han desplegado
gran cantidad de operativos. Mediante actividades de vigilancia, interdiccion
y seguridad fluvial, en un operativo se logré la incautacion de 695 kilos de
insumos sélidos, 1.837 galones de insumos liquidos, 605 galones de pasta
de coca en proceso y 475 kilos de hoja de coca macerada; en una segunda
ofensiva, se incautaron 1.485 kilos de insumos sélidos y 1146 galones de in-
sumos liquidos, que serian usados para el procesamiento de alcaloides. Las
operaciones tuvieron lugar en diferentes regiones de los departamentos de
Amazonas, Caquetd y Putumayo, y contaron con la participacién de la Arma-
da, el Ejército y la Policia. Finalmente, se localizaron y destruyeron, de forma
controlada, 15 estructuras ilegales para el procesamiento de alcaloides, lo
que afectd a los grupos que las operan y evité el dafio ambiental generado
por la operacién de estos laboratorios (Comando General de las Fuerzas Mili-
tares de Colombia, 30 de abril de 2020). En total, segun el Comando General
de las FF. MM., se adelantaron seis operaciones: cinco en diferentes luga-
res del departamento del Putumayo, donde se destruyeron cinco estructuras
ilegales para el procesamiento de alcaloides; y una en el sector conocido
como Isla Fantasia, en zona rural de Leticia, Amazonas, en donde unidades
pertenecientes al Comando de Guardacostas del Amazonas localizaron al
interior de una embarcacion sustancias sujetas a control especial por el Con-
sejo Nacional de Estupefacientes, de las cuales no se presenté la debida
documentacién (Comando General de las Fuerzas Militares de Colombia, 26
de mayo de 2020).

En mayo del presente afio las FF. MM. aumentaron su pie de fuerza en
las zonas fronterizas con Brasil y Perd para mejorar los controles de tipo te-
rrestre y fluvial. Esta tareaq, realizada por la Sexta Division del Ejército con la
Armada Nacional y la Fuerza Aérea, tuvo como resultado la presencia perma-
nente de 1.600 hombres en la frontera con los dos paises suramericanos (Co-
mando General de las Fuerzas Militares de Colombia, 14 de mayo de 2020).

Desarrollo

Un primer antecedente de las actividades de las FF. MM. en materia de
apoyo al desarrollo econémico de los departamentos y municipios mds vul-
nerables o apartados en Colombia se halla entre 2007 y 2008, cuando la Ter-
cera Divisién del Ejército empieza a acompafiar proyectos productivos y de
acercamiento comunitario en el departamento de Cauca, lo que finalmente
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se tradujo en la creacién de la Oficina de Proyectos Productivos de esa Divi-
sién en 2012, con respaldo del Ministerio de Agricultura y el Departamento de
Prosperidad Social (DIPOR, s.f.). Posteriormente, en 2014 se lanzé la campafia
nacional llamada “Fe en Colombia”, con la que se replicé y amplié la cobertu-
ra geogrdfica de esa experiencia y se buscé la realizacién de alianzas publi-
co-privadas y la obtencion de cooperacion internacional. Esa campafia contd
con participacion de las FF. MM. en conjunto, las cuales crearon un equipo de
militares y profesionales denominado Equipo para el Desarrollo Comunitario
(DIPOR, s.f.). La doctrina de Accién Integral para la consolidacién del Estado y
la ampliacién de roles militares pensando en la construccion del posconflicto,
al haber negociado la paz con las FARC-EP, fueron bases de doctrina que
inspiraron dicho programa.

En el afio 2015, la Sexta Divisién del Ejército, en alianza con la Agen-
cia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), lanzaron el
programa “Pasién Caquetd”, departamento amazénico al sur del pais, para
apoyar a las comunidades en proyectos de sustitucion de cultivos ilega-
les, aprovechamiento del caucho e impulso del sector piscicola y del cacao
(Quintero, 19 de noviembre de 2016). En el afio 2016 y en el marco de ese pro-
grama, el Ejército inicié labores comunitarias en el circuito de la Amazonia a
cargo de la Sexta Divisién, con influencia en los departamentos de Caquetd,
Amazonas y Putumayo, con el fin de fortalecer la gobernabilidad del Estado
y el empoderamiento de lideres sociales y con el apoyo financiero y logistico
de USAID.

Paralelamente, se sumaria también a estas actividades la Cuarta
Division del Ejército, con jurisdiccion que incluye otros dos departamentos
amazoénicos, como son Guaviare y Vaupés. Esos esfuerzos de integracion
institucional con las poblaciones condujeron posteriormente a la creacion del
Comando de Apoyo de Accion Integral y Desarrollo, activado el 4 de febrero
de 2017 y que es parte de la doctrina de transformacion del Ejército. Incluye
dos brigadas, cada una con cuatro batallones, de la mano de un Batalldén
de Operaciones Especiales de Accion Integral y Desarrollo (Boaid). Son
unidades militares que cuentan con mds de 2.000 hombres y tienen como
propdsito contribuir a la defensa y el fortalecimiento de la legitimidad de las
Fuerzas Militares de Colombia a través de acciones de apoyo social y de
acompafiamiento a emprendimientos econémicos (Comando General de las
Fuerzas Militares de Colombia, 2 de febrero de 2018).

Durante lo corrido del gobierno de Ivdn Duque, el programa en mencién
ha permanecido vigente a pesardel mayor énfasis ejecutivo en las operaciones
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militares de contrainsurgencia y combate a grupos armados (residuales o
disidencias guerrilleras) dedicados al narcotrdfico. La mejor evidencia es la
continuidad de actividades militares de construccion de infraestructura civil y
de impulso a proyectos educativos, productivos y de comercializacién en esos
departamentos amazonicos. A continuacion, se ofrecen algunos ejemplos.

A inicios de 2020, el Batallén de Ingenieros de Construcciones Nro. 53
entreg614.523 metros cuadrados de vias alos habitantes de Mocoa, Putumayo,
gracias a un convenio establecido con la Alcaldia (Comando General de las
Fuerzas Militares de Colombia, 28 de febrero de 2020). A mediados de 2020,
el Ejército reporté que siguié acompafiando la constitucion de la Asociacion
Agricola de Cacaoteros de San José del Fragua en Caquetd, contribuyd a
gestionar que la Agencia de Cooperacién Turca (TIKA) les hiciera entrega de
una tostadora, una descascarilladora y un molino para optimizar la produccién
y continué buscando alianzas con la Alcaldia municipal, el Servicio Nacional
de Aprendizaje (SENA), la Universidad de la Amazonia y USAID para mejorar
los estdndares de calidad del cacao (Comando General de las Fuerzas
Militares de Colombia, s.f.). A finales de noviembre de 2019, se realizé la
rueda de emprendedores o rueda de negocios liderada por el SENA y con
el apoyo del Ejército en San José del Guaviare, con el fin de que medianos
y pequefios productores desarrollaran actividades de intercambio comercial
y de insercién a la economia naranja (Marandua Stereo, 27 de noviembre de
2019). A finales de 2018, miembros del Batallén de Infanteria Nro. 30 General
Alfredo Vdsquez Cobo y el Batallén de Accién Integral y Desarrollo Nro. 4
de la Vigésima Segunda Brigada, en articulacion con la empresa Yurupari,
reconstruyeron en la localidad indigena de Cerrito Verde, en Mita (Vaupés),
un puente peatonal de 40 metros de largo que también facilita el transporte
de mercancias y productos agricolas de sectores cercanos (Comando General
de las Fuerzas Militares de Colombia, 1 de octubre de 2018).

Conservacion ambiental

La proteccion de la Amazonia fue un eje transversal en los planes de
politica exterior del presidente Juan Manuel Santos, y si bien no fue un tema
explicito en la Politica Integral de Seguridad y Defensa para la Prosperidad,
si lo fue en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018. En primera medida,
durante su mandato se firmé el acuerdo que dio paso a la consolidacion de
la Organizacién del Tratado de Cooperacion Amazénica (OTCA), avalado por
la Agenda Estratégica de Cooperacién Amazdnica (AECA). Estos dos antece-
dentes no solo se convirtieron en un espacio de cooperacién para proteger
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la fauna y la flora de esta zona, sino para establecerla como drea protegida
(Cancilleria Colombia, 2018). Asimismo, cabe resaltar la alianza con Noruega,
Alemania y Reino Unido (con apoyo del Instituto Global de Crecimiento Ver-
de) sobre la base de reducir las emisiones verificadas de deforestacion de la
selva (MinAmbiente, 30 de noviembre de 2015), asi como la ampliacién del
Sistema Nacional de Areas Protegidas.

Aunque esto demuestra que durante ese periodo los esfuerzos diplomd-
ticos fueron mds preponderantes que los militares para la ejecucion de pro-
gramas de cuidado ambiental, la consideracién de la Amazonia colombiana
como territorio protegido permitié a las FF. MM. llevar a cabo operaciones
enfocadas en tales asuntos. En este dmbito se destaca el liderazgo de la Sex-
ta Divisién del Ejército Nacional, coordinada con la Vigésima Sexta Brigada,
en las Burbujas Ambientales con el Gobierno de Noruega y Visién Amazonia.
Estos escenarios legitimaron a las Fuerzas Militares y a la Policia Nacional en
la implementacion de acciones territoriales en contra de delitos ambientales
y a favor de la conservaciéon (Comando General de las Fuerzas Militares de
Colombia, 20 de noviembre de 2018).

La mineria ilegal y la deforestacién fueron dos de los temas mds tras-
cendentales del gobierno Santos y las FF. MM. con respecto a la Amazonia.
De hecho, la incautacion de madera ilegal acaparé en gran parte las ope-
raciones que se pusieron en marcha. Esto debido a que la extraccién y la
explotacién ilegal en los departamentos de Caquetd, Putumayo y Amazonas
representaron para las autoridades nacionales, y de defensa, una de las ma-
yores fuentes de tala indiscriminada en el pais. De acuerdo con cifras del
Ejército Nacional, 30 toneladas de madera tienen un valor aproximado en el
mercado ilegal de 200 millones de pesos (MinDefensa, 30 de mayo de 2017).
Sumado a este problema también tuvo relevancia la vigilancia y el control
de la siembra de cultivos ilicitos, pues era (y sigue siendo) una de las causas
primordiales del aumento de tierras deforestadas.

Ahora bien, dentro del marco de los cinco ejes que configuran la Trans-
formacién Estratégica de la Politica de Defensa Nacional del gobierno Duque
se encuentra la proteccién del agua, la biodiversidad y el medio ambiente
como activos estratégicos de la nacién, a través de los siguientes puntos de
accién: denegar la criminalidad en dreas ambientales, asi como actividades
ilicitas; desarrollar capacidades para la conservacion de la naturaleza; y for-
talecer el programa antdrtico, establecer convenios internacionales en torno
a los derechos maritimos del pais y generar cooperacion con los paises del
Amazonas para proteger la selva (Gobierno de Colombia, 2019, pp. 48-49). En
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este sentido, la Amazonia se ha convertido en un drea de atencién importante
para los organismos de defensa nacional, especialmente por las actividades
delictivas que involucran el deterioro de los recursos.

Con respecto al gobierno Duque, uno de los enfoques principales ha
sido la ejecucién de operaciones contra la mineria ilegal. No solo ha sido
fundamental la incautaciéon de material ilicito, sino la ofensiva contra grupos
e individuos que llevan a cabo la explotacion ilegal y criminal de materiales
preciosos, asi como el trdfico de fauna endémica de la regién, por medio del
desarrollo de operaciones de registro terrestre y fluvial (Comando General
de las Fuerzas Militares de Colombia, 17 de febrero de 2020). Esto debido a
que uno de los problemas mds alarmantes de la Amazonia colombiana es
la explotacién ilicita de oro por medio de quimicos téxicos como el mercurio,
algo que afecta de forma irreparable al ecosistema y a las comunidades
(Comando General de las Fuerzas Militares de Colombia, 17 de febrero de
2020).

Cabe resaltar, por ejemplo, la operaciéon desarrollada con tropas del
Ejército Nacional, el apoyo de imdgenes aéreas suministradas por la Fuerza
Aérea Colombiana y de unidades de la Policia Nacional para la captura de
sujetos sindicados del delito de explotacién ilicita de yacimientos mineros, en
la ribera del rio Mandur, a la altura de la vereda Calle San Juan, municipio
de Curillo, Caquetd. Labores de inteligencia permitieron determinar que el
mineral extraido era comercializado a través del grupo armado organizado
residual Estructura 1y generaba una renta criminal de aproximadamente 220
millones de pesos mensuales (Comando General de las Fuerzas Militares de
Colombia, 24 de agosto de 2020).

Este ejercicio de prevenir la explotacion ilegal de recursos, la deforesta-
cion y los crimenes que ponen en riesgo la proteccion de recursos naturales,
ha estado liderado en su mayoria por la Cuarta Divisién del Ejército Nacional
con la puesta en marcha de procedimientos como la Operacién Mayor Arte-
misa en el departamento del Vaupés, ubicado en la regién Amazonia.

Tenemos un compromiso institucional e irrestricto con el departamento
de Vaupés y con sus recursos. Este afio, gracias al trabajo continuo de
las tropas, se han capturado cuatro sujetos, que han sido judicializa-
dos por este delito. Asi mismo, hemos incautado 5,29 metros clbicos
de madera, producto de la tala ilegal en la regién. (Coronel Janner
Cortés Rojas, comandante de la Trigésima Primera Brigada, citado en
Comando General de las Fuerzas Militares de Colombia, 16 de junio
de 2020)
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La anteriores acciones han sido legitimadas bajo la Directiva 10 de 2018
emitida por la Presidencia de la Republica.

Por otra parte, las FF. MM. han hecho una gran apuesta por la implemen-
tacién de operativos de control territorial para la conservaciéon y la defensa
de dreas ambientalmente protegidas con el propdsito principal de reducir la
deforestacioén; por ejemplo, diez nucleos de deforestacion fueron descubier-
tos entre enero y marzo de 2019, de los cuales seis se encuentran en la Ama-
zonia (El Espectador, 19 de octubre de 2019). Con base en esto, el gobierno
Duque adelantdé, en 2019, la campafia Artemisa bajo el liderazgo de las FF.
MM. y la Policia Nacional. Su objetivo es detener la “hemorragia deforesta-
dora” que ha destruido 200 mil hectdreas anuales de bosques en el pais
durante los ultimos afios (Presidencia de la Republica, 28 de abril de 2019).

Asi, las FF. MM. también le han dado prioridad a la construccion de la-
zos de trabagjo social con los habitantes de las regiones, con el fin de apo-
yar proyectos que contribuyan a la conservacion ambiental de la selva mds
extensa del pais. Cabe resaltar, por ejemplo, la alianza que existe entre el
Grupo Aéreo del Amazonas, la Fundacion Amazonas Sin Limites en Leticia y
la Fuerza Aérea Colombiana, para la ejecucién de programas de reciclaje y
productividad.

Por ultimo, durante este gobierno, la Sexta Division del Ejército ha con-
tinuado con la puesta en marcha de operaciones en su extensa jurisdiccion
en los departamentos del Caquetd, Putumayo y Amazonas. Recientemente,
se realizé un operativo muy importante en la recuperacién del Parque Na-
cional Puré, donde hay mineria ilegal, fragas y ejercicios criminales. Con la
operacién Pedro Pascacio Martinez se traté de debilitar todas las economias
ilicitas de estas estructuras y se desarrolld una operaciéon conjunta entre
Ejército, Policia, Armada, Fuerza Aérea y Fiscalia. Con esto también se buscd
proteger a la comunidad yuri-passé, una de las mds aisladas de Colombia
(RCN, 14 de septiembre de 2020).

La influencia de las Fuerzas Militares de Peru
en la Amazonia

En este segmento se revisardn algunas de las actividades de las Fuer-
zas Militares/Armadas de Peru en los ejes de seguridad y defensa, desarrollo
econdémico y conservacién ambiental, con énfasis en la Amazonia peruana.

Una forma de aproximarse a los roles y actividades contempordneas
de las FF. MM. del Pertl es examinar los lineamientos contenidos en el Libro
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Blanco de la Defensa Nacional, aprobado en el afio 2005 durante el go-
bierno de Alejandro Toledo y cuya redaccién fue encargada al Ministerio de
Defensa desde 2002, en coordinacion con el Ministerio de Relaciones Exte-
riores y otras instituciones (Ministerio de Defensa del Perd, 2005, p. 5). Este
documento sigue vigente como marco orientador del Ministerio de Defensa.
Alli se establece la Politica de Seguridad y Defensa Nacional (PSDN) como
una politica de Estado que define los lineamientos generales para coordinar
los organismos estatales en torno a dos ejes, defensa y desarrollo, identifi-
cando obstdculos, riesgos, amenazas o desafios contra la seguridad y los
intereses del Estado (p. 62). También se identifican dos esferas o niveles de
amenaza: internas y externas. En la interna, se sefiala a los grupos terroristas
y subversivos, a los grupos radicales que promueven la violencia social y los
desbordes populares, a la delincuencia comun organizada, al tréfico ilicito de
drogas, a la corrupcién y a la depredacién del medio ambiente. En la externa,
se denotan como amenazas las doctrinas de seguridad incompatibles con el
derecho internacional en la subregion sudamericana —sin precisar gobier-
nos—, las derivadas de crisis por escasez de recursos naturales de valor es-
tratégico, el terrorismo, el narcotrdfico y la delincuencia internacional (p. 63).
Estas percepciones reflejan la predisposicion institucional a ampliar los roles
convencionales de defensa ejercidos por las FF. MM. (control de la integri-
dad territorial, defensa de la soberania y disuasién frente a otros Estados) en
sintonia con la doctrina de las nuevas amenazas a la seguridad nacional, tal
como acontece con otros paises del hemisferio. Adicionalmente, los crimenes
ambientales se asocian tanto con los actores y las actividades del crimen
organizado, el narcotrdfico y el terrorismo, como con los problemas de desa-
rrollo, por lo cual resulta un eje transversal en la doctrina. Un eje que resulta
mds bien de reciente concepcién en la doctrina de seguridad y defensa de
Colombia, como se observé anteriormente.

En la PSDN se prescribe a las FF. MM. la necesidad de actuar coordina-
damente bajo el principio de interoperabilidad entre Ejército, Marina de Gue-
rra y Fuerza Aérea y la realizaciéon de operaciones conjuntas con la Policia
Nacional, dentro de las cuales se pueden advertir algunos de los roles y ta-
reas que pueden desarrollar en todo el territorio. Alli se encuentran, por ejem-
plo, operaciones contrasubversivas, operaciones contra el trdfico ilicito de
drogas, lucha contra el contrabando, acciones contra la tala ilegal y el con-
trabando de madera, operaciones contra la caza furtiva de camélidos suda-
mericanos, operaciones de defensa interior en situaciones de declaracién de
estado de emergencia y, finalmente, acciones para contribuir al desarrollo
nacional (Ministerio de Defensa del Perd, 2005, pp. 88-89). Con respecto a
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este Ultimo aspecto, el eje de desarrollo, el marco normativo peruano amplia
con gran detalle cudles son las actividades preponderantes de cada una de
las tres Fuerzas Armadas, algo que no sucede en los marcos normativos y
politicos de Colombia.

Mds adelante, se explica que las Fuerzas Armadas participan en el de-
sarrollo econdémico y social del pais, siendo las acciones de apoyo a la co-
munidad una de las formas en que contribuyen a integrar al Estado a las
poblaciones apartadas (Ministerio de Defensa del Pert, 2005, p. 90). En con-
cordancia con ese campo de intervencion, se expone que la participacién del
Ejército estd principalmente dirigida a la ejecuciéon de proyectos de infraes-
tructura terrestre, asi como al desarrollo de obras de apoyo a la comunidad,
de asentamiento rural fronterizo, de accién civica y de proteccién ambiental
(p. 95). En cuanto a la Marina de Guerra, se prescribe que promoverd el de-
sarrollo de actividades productivas acudticas, apoyard el desarrollo de las
poblaciones de las fronteras, apoyard la navegacion civil, llevard atencién
médica a los pueblos de la Amazonia y de las orillas del lago Titicaca, partici-
pard de la actividad metalmecdnica naval y contribuird con la defensa civil en
situaciones de desastre natural (p. 101). La Fuerza Aérea Peruana (FAP), entre
las tres Fuerzas, parece que es la mayor responsable de actividades relacio-
nadas con este eje, al identificarla como el instrumento de mayor capacidad
de despliegue considerando que las caracteristicas geogrdficas de sierra y
selva comprenden el 90% del territorio nacional (pp. 106-107).

Entre las diversas tareas que cumple la FAP en materia de desarrollo,
se mencionan los vuelos de accién civica para el transporte aéreo de perso-
nal, alimentos, hospitales de campafia, medicinas, maquinarias, materiales
de construccién y combustible; fomentar las conexiones entre las zonas de
frontera y entre diversas localidades; ejercer labores fotogrdficas, de catastro
urbano y rural, de estudios de suelos, de control de produccién y productivi-
dad agricola, incluyendo andlisis de los niveles de erosién, control de plagas,
inventarios forestales, control de parques y bosques nacionales, cuidado de
reservas de agua e irrigaciones para la planificacion agropecuaria. También
realiza catastros mineros, estudios de recursos minerales y estructuras geo-
loégicas, estudios de contaminacién de rios y depdsitos de agua, prospeccién
minera y petrolifera, planificacién extractiva e industria minera, trabajos de
investigacion del ambiente y de efectos sobre el ecosistema, estudios de
recursos hidricos, proyectos de vialidad, turismo, arqueologia, investigacion
cientifica, andlisis estadisticos, entre otros aportes (Ministerio de Defensa del
Perd, 2005, p. 107).
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En relacién con la Amazonia, la PSDN prescribe el interés del Estado
en mantener alli su presencia militar permanente en aras del desarrollo, la
soberania y la proteccién ambiental mediante el trabajo de la Comandancia
General de Operaciones de la Amazonia. Esta politica también destaca el pa-
pel central que cumple la cooperacién con las autoridades de Colombia y de
Brasil y el alto interés de Peru en participar del sistema de Proteccién y Vigi-
lancia de la Amazonia (SIPAM/SIVAM) desarrollado por Brasil, interés que se
formalizé en 2003 mediante un memorando de entendimiento y cooperacion
bilateral. Resulta ademds esencial identificar al Comando Operacional de la
Amazonia (COAM) como la subdivisién encargada de las operaciones milita-
res en ese territorio, creado en el afio 2008 mediante la fusién del Comando
Operacional Nor-Oriente (CONO) con el Comando Operacional Fluvial Ama-
zénico (COFA). El propio COAM sefiala que las principales actividades que
lleva a cabo en esta zona son las de apoyo social, a través de la embarcacion
fluvial o Plataforma Itinerante de Accién Social (PIAS) Rio Napo (CC. FF. AA.
del Perd, s.f.).

La zona amazdnica es especialmente extensa en lo que corresponde
al Perd y se ubica principalmente dentro de las fronteras politicas del depar-
tamento de Loreto, que si bien cuenta con zonas urbanizadas como Iquitos,
su capital, posee una vasta superficie periférica, caracterizada por extrema
pobreza, condiciones selvdticas y de acceso complejo y virtual ausencia del
Estado (Merino, 2017). Esos rasgos criticos, sumados a procesos migratorios
de peruanos del interior y de colombianos y brasilefios desde las fronteras
al norte y el oriente, con escaso control por parte de las autoridades, y la
presencia de 42 grupos étnicos que de diversas formas se han perjudicado
o no han sido incluidos por las actividades econdmicas legales y han sido
amenazados por las actividades de actores ilegales, configuran un escenario
complicado para la intervenciéon de las FF. MM. (p. 41).

En particular, en la zona se destacan cinco tipos de amenazas a la se-
guridad. En primer lugar, se menciona el narcotrdfico, anotando que anterior-
mente Loreto era considerado corredor de trdnsito de estupefacientes al co-
nectar las regiones del Alto Huallaga y el Vraem (valle de los rios Apurimac,
Ene y Mantaro) en Pert y las ciudades fronterizas de Leticia (Colombia) y
Tabatinga (Brasil), pero crecientemente se ha convertido en espacio de
cultivo de hoja de coca (Merino, 2017, p. 42). Una dificultad adicional, desde
la perspectiva de los militares, es que el proyecto para control y reduccién
del cultivo de la coca en el Alto Huallaga (CORAH), adelantado entre 2014 y
2015, para su operatividad estaba supeditado a la declaracién de estado de
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emergencia y posteriormente este fue levantado, lo que pudo haber incidido
en el aumento drdstico de esos cultivos en los siguientes afios (p. 42). La
segunda amenaza es la mineria ilegal por sus impactos ambientales, la cual
ya se habia detectado en las cuencas de los rios Marafién, Napo, Curaray,
Nanay, Putumayo y Ucayali, pero se ha ido extendiendo en el trapecio
amazdnico (p. 43).

La tercera amenaza es la tala ilegal de madera, fendmeno creciente,
pero de larga data y que en unos 15 afios pudo haber significado la pérdida
de 1.415.595 hectdreas de bosques en la Amazonia peruana, segun la ONG
Red Amazénica de Informacién Socioambiental Georreferenciada (citada en
Merino, 2017, p. 42). La cuarta es el crimen organizado, evidenciado en diversos
grupos que operan entre lquitos, las periferias amazénicas y las fronteras,
con actividades como extorsion, sicariato, trata de personas, delincuencia
comdn, trdfico ilegal de migrantes, trdfico de armas y municiones, lavado de
activos, entre otros (p. 44). Finalmente, los militares conciben a los conflictos
socioeconémicos que han derivado en expresiones de violencia entre
ciudadanos como una amenaza de su interés, dado que varias comunidades
nativas suelen levantarse contra las autoridades y las industrias extractivas que
alli operan legalmente al negdrseles la consulta previa, beneficios econémicos
mds amplios y por causa de los impactos ambientales de ese sector (p. 44).

Seguridad y defensa

La ofensiva militar contra el narcotrdfico destaca en este eje con mucha
diferencia frente a las operaciones de defensa tradicional y con actividades
de incautacién de alcaloides y destruccién de laboratorios que parecen in-
crementarse en los ultimos afios. En particular, desde 2018, el Ejecutivo, me-
diante Decreto Supremo N° 075-2018-PCM, declaré en estado de emergencia
a la provincia del Putumayo para disponer de la participacion de las Fuerzas
Armadas en apoyo de la Policia Nacional en la zona fronteriza con Colombia.
Aqui se exponen algunas acciones representativas.

A finales de noviembre de 2018, 250 efectivos, entre miembros del
COAM y la Direccién Antidrogas de la Policia (DIRANDRO), con el soporte
logistico de helicépteros y aviones del Ejército y la Fuerza Aérea, asi como
de embarcaciones cafioneras de la Marina de Guerra, destruyeron ocho la-
boratorios de droga y diez campamentos, capturaron a diez personas y des-
truyeron diversos insumos en el marco de la operaciéon Armagedén Il, que se
realizé en las inmediaciones de la laguna Pacora, provincia del Putumayo,
regién Loreto (CC. FF. AA. del Perd, 30 de noviembre de 2018).
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A finales de enero de 2019, el COAM y la Policia destruyeron tres labora-
torios y cuatro centros de acopio dedicados a elaboracién y almacenamiento
de droga, durante el operativo Armagedén lll realizado en la zona de laguna
Pacora, en la cuenca del Alto Putumayo, en la regién Loreto. Se utilizaron
helicépteros militares, aviones de la Fuerza Aérea, vehiculos fluviales de la
Marina de Guerra y una cafionera. Sus resultados fueron el decomiso de 50
galones de sulfato de cocaina y la incautacién de gran cantidad de insumos
quimicos, tales como seis cilindros con gasolina, 40 galones de kerosene,
80 kilogramos de cal y mds de 60 galones de dcido sulfarico, entre otros
productos (CC. FF. AA. del Perd, 28 de enero de 2019).

Los dias 20 y 21 de febrero de 2020, el COAM y la Policia realizaron
operativos de interdiccién en las inmediaciones de la comunidad de Peruate,
distrito de San Pablo, provincia de Mariscal Ramén Castilla, en Loreto. Se
detectaron y destruyeron varios centros de acopio de insumos y materiales
y un laboratorio ilegal (CC. FF. AA. del Perd, 22 de febrero de 2020). EL 27 de
febrero de 2020, el COAM, la DIRANDRO (Direccion Antidrogas de la Policia
Nacional) y la Fiscalia destruyeron un laboratorio de droga, con insumos
quimicos y cuatro armas de fuego, en el centro poblado de Santa Elena de
Imasa, distrito de San Pablo, provincia de Mariscal Ramén Castilla, en Loreto
(CC. FF. AA. del Peru, 28 de febrero de 2020).

Entre los dias 3 y 5 de marzo, miembros del COAM, la DIRANDRO y
la Fiscalia Especializada destruyeron un laboratorio del narcotrdfico en
inmediaciones de la quebrada Yacarité, distrito de San Pablo, provincia de
Mariscal Ramén Castilla, en Loreto. En el operativo fueron capturados tres
peruanos y dos colombianos, se destruyeron mds de 34 hectdreas de cultivo
de hoja de coca y una pista de aterrizaje, ademds de equipos e insumos (CC.
FF. AA. del Perd, 6 de marzo de 2020).

Del 4 al 6 de marzo de 2020, en el marco de la Operacién Japiter, el
COAM encabezé la destruccion de dos laboratorios rusticos clandestinos,
insumos, diferentes tipos de materiales para la elaboracién de droga y 18
hectdreas de cultivo de hoja de coca, en inmediaciones del rio Peneya,
poblado Santa Rosa de Escalante, jurisdiccion del distrito Teniente Manuel
Clavero, provincia del Putumayo, en Loreto (CC. FF. AA. del Peru, 8 de marzo
de 2020).

Entre los dias 12 y 13 de marzo de 2020, efectivos de las Fuerzas Armadas
(COAM) y de la Policia, apoyados por la Fiscalia, llevaron a cabo un operativo
contra el narcotrdfico en inmediaciones del rio Orosa, jurisdiccion del distrito
Las Amazonas, provincia de Maynas, en Loreto. La operacién se hizo a bordo
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de un helicéptero, en dos sectores donde se encontraron infraestructuras
rasticas de madera, laboratorios clandestinos, insumos quimicos y diferentes
materiales para la elaboracién de drogas. Ademds de capturar a cuatro
personas y destruir equipos e insumos, se decomisaron 13 toneladas de nitrito
de hojas de coca (CC. FF. AA. del Perd, 14 de marzo de 2020).

Los dias 5 y 8 de mayo de 2020, el Comando Conjunto de las Fuerzas
Armadas, el COAM y la Policia Nacional, dentro del operativo Jupiter I,
detectaron y destruyeron seis laboratorios que estaban siendo utilizados para
la produccién de derivados de la cocaina en la zona de laguna Pacora, distrito
Teniente Clavero, provincia del Putumayo, en Loreto. Se detectaron casi 80
hectdreas de hoja de coca y unos 23 metros cubicos de hoja procesada (CC.
FF. AA. del Perd, 9 de mayo de 2020).

Entre el 21 y el 22 de junio de 2020, el COAM y la DIRANDRO
intervinieron dos laboratorios y una vivienda rustica empleados para la
produccién de pasta bdsica de cocaina, en inmediaciones de las quebradas
Shishita y Pavayacu, en el distrito de Pebas, provincia de Mariscal Ramén
Castilla, regién de Loreto. Entre los insumos que se destruyeron habia nueve
hectdreas sembradas con coca y 13 toneladas de detritos de hoja de coca
(CC. FF. AA. del Peru, 23 de junio de 2020).

El 11 de julio de 2020, el COAM y la DIRANDRO de Iquitos, con la
participacién de la Fiscalia, realizaron trabajos de interdiccién, interviniendo
dosviviendas y unlaboratorio para eltrdficoilicito de drogas, eninmediaciones
de la comunidad Nueva Libertad de Paucarillo y en el centro poblado de
Cochiquinas, distrito de Pebas, provincia de Mariscal Ramén Castilla, en la
region de Loreto. Se incautaron armas de fuego, la droga fue trasladada a
las instalaciones del departamento de investigaciones de la DIRANDRO y
todos los equipos e insumos fueron destruidos (CC. FF. AA. del Perq, 12 de
julio de 2020).

Entre el 14 y el 15 de julio de 2020, el COAM intervino seis laboratorios
de droga en inmediaciones del centro poblado Santa Rosa de Escalante, en
la jurisdiccion del distrito de Teniente Clavero, provincia del Putumayo, en
la regién Loreto, con supervision del Ministerio Publico. En la operacién se
procedié a la destruccién e incineracién de los laboratorios clandestinos, de
la hoja de coca, de los insumos, de las sustancias quimicas y otros materiales
(CC. FF. AA. del Per(, 17 de julio de 2020).

Entre agosto 12 y 14 de 2020, personal del COAM y la DIRANDRO de
Iquitos realizaron el operativo Anguila |, en el que se detuvieron a 10 personas
entre colombianos y peruanos y se incautaron embarcaciones rusticas,
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bolsas con alcaloide de cocaina, insumos quimicos y material diverso para
la elaboracién de drogas. El operativo fue realizado en el centro poblado
Uranias, distrito de Ramén Castilla, provincia de Mariscal Ramén Castilla, en
Loreto, y contd con la participacién de la Fiscalia (CC. FF. AA. del Perq, 17 de
agosto de 2020).

Desarrollo

Al igual que acontece con las FF. MM. de Colombia, de Brasil y de otros
paises de Suramérica golpeados por la pandemia del covip-19, las activida-
des sanitarias y de asistencia humanitaria por parte de las Fuerzas Armadas
peruanas destacan en la Amazonia en 2020. Sin embargo, a diferencia del
caso colombiano, en Perl y mucho antes de la pandemia, abundan los roles
militares asociados al impulso de proyectos socioecondmicos para integrar a
las comunidades.

A inicios de 2015, las FF. AA. en apoyo al Ministerio de Educacion, distri-
buyeron material educativo en colegios de la Amazonia, con la finalidad de
que mds de 10 mil estudiantes de la regién contaran desde el primer dia de
clases con Utiles escolares. Fueron beneficiados alumnos de 290 colegios
como parte de la campafia “Buen Inicio del Afio Escolar 2015” que promovid
el Ministerio de Educacion (CC. FF. AA. del Peru, 20 de febrero de 2015). A
mediados de junio de 2015, el jefe del Comando Conjunto de las Fuerzas
Armadas, almirante Jorge Moscoso, y la presidenta ejecutiva de la Agencia
Peruana de Cooperacién Internacional (APCI), Rosa Herrera, firmaron un con-
venio de cooperacién interinstitucional con la finalidad de desarrollar pro-
gramas y actividades sociales para las poblaciones mds vulnerables de la
Amazonia. Se buscé ampliar la red de instituciones publicas y privadas a fa-
vor de la inclusién social y para la reduccién del indice de pobreza dentro de
la Estrategia de Accién Social con Sostenibilidad en la Amazonia (CC. FF. AA.
del Perd, 17 de junio de 2015).

A inicios de julio de 2015, el jefe del Comando Conjunto de las Fuerzas
Armadas y el director ejecutivo del Programa Nacional Tambos del Ministerio
de Vivienda, Construccién y Saneamiento, Walter Guillén, firmaron un conve-
nio de cooperacién interinstitucional con la finalidad de desarrollar progra-
mas y actividades sociales para beneficiar a las poblaciones vulnerables de
la Amazonia peruana. Se propuso una agenda comun de desarrollo social y
econdémico en el marco de la estrategia de accién social de las FF. AA. (CC.
FF. AA. del Perd, 3 de julio de 2015). A mediados de ese mes, el jefe del Co-
mando Conjunto de las Fuerzas Armadas y el rector de la Universidad ESAN,
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Jorge Talavera, firmaron un convenio de cooperacién interinstitucional con la
finalidad de desarrollar programas académicos y asesorias para el personal
militar involucrado en la implementacion de la Estrategia de Accién Social
con Sostenibilidad en la Amazonia (CC. FF. AA. del Perq, 15 de julio de 2015).

A finales de agosto de 2015, en el Centro Naval de San Borja, se presen-
taron avances de la Estrategia de Accién Social con Sostenibilidad, a cargo
del jefe de la Cuarta Division de Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Arma-
das, contralmirante Francisco Bolafios Chavarri. Se contd con la presencia de
representantes de embajadas acreditadas en el pais y diversas agencias de
cooperacion extranjera, asi como de funcionarios de gremios empresariales
e instituciones publicas y privadas. Se hablé del aporte de las embarcacio-
nes o plataformas itinerantes de accion social (PIAS) y del uso intensivo de la
tecnologia para el beneficio social y médico de los pueblos ubicados en las
cuencas del Napo y el Putumayo, en la Amazonia peruana (CC. FF. AA. del
Perd, 28 de agosto de 2015).

A mediados de septiembre de 2015, el jefe del Comando Conjunto de las
Fuerzas Armadas, almirante Jorge Moscoso, y el director ejecutivo del Proyecto
Especial Desarrollo Integral de la Cuenca del Rio Putumayo, Victor Soto, firma-
ron un convenio de cooperacion interinstitucional para desarrollar programas
y actividades sociales para las poblaciones mds vulnerables de la Amazonia
peruana. Este instrumento hizo parte de la Estrategia de Accién Social con Sos-
tenibilidad en la Amazonia para integrar a niflos y adolescentes a las dindmi-
cas socioecondmicas, utilizando las embarcaciones o plataformas itinerantes
de accion social del COAM (CC. FF. AA. del Perq, 18 de septiembre de 2015).

Del 28 de septiembre al 1 de octubre de 2015, en el marco de la cele-
bracién del mes de la Fuerza Armada, el Comando Conjunto de las Fuerzas
Armadas, en las instalaciones del COAM en Iquitos, capacitd a 22 periodistas
civiles como corresponsales de defensa. Entre otros temas, los comunicado-
res recibieron formacién respecto a la relacién de los medios de comunica-
cién y las Fuerzas Armadas, el Sistema de Defensa Nacional, las misiones,
organizaciones y capacidades del Comando Operacional Aéreo, el Comando
Operacional de Defensa Aérea, el Comando Operacional Maritimo y los co-
mandos operacionales Norte, Centro y Sur, visitaron las instalaciones de las
tres fuerzas y se involucraron en los ejercicios fisicos y tdcticos del COAM
(CC. FF. AA. del Peru, 1 de octubre de 2015).

A mediados de marzo de 2016, el Comando Conjunto de las Fuerzas
Armadas y el Centro de Informacién y Educacién para la Prevencion del
Abuso de Drogas (CEDRO) firmaron un convenio institucional en el marco del
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desarrollo de la Estrategia de Seguridad Multidimensional, con el fin de asis-
tir a las comunidades rurales y poblaciones mds vulnerables del valle de los
rios Apurimac, Ene y Mantaro y de la Amazonia. Si bien podria relacionarse
con la ofensiva contra el narcotrdfico, este instrumento opera mds en el
eje de apoyo al desarrollo econdmico porque busca promover la ejecucion
conjunta de diversos programas y/o proyectos de desarrollo comunitario, asi
como la cultura de la legalidad, con el fin de mejorar la calidad de vida de
las comunidades y fomentar el cuidado del medio ambiente (CC. FF. AA. del
Perd, 11 de marzo de 2016).

A finales de enero de 2017, el jefe del Comando Conjunto de las Fuerzas
Armadas, almirante José Luis Paredes, se reunié con el director ejecutivo
de Soluciones Empresariales contra la Pobreza (SEP), Juan Manuel Arribas
Berendsohn. La SEP es una organizacién civil sin fines de lucro, conformada
por directores y exdirectores de la Sociedad Nacional de Industrias, CONFIEP
y la Cédmara de Comercio de Lima y estuvo apoyando a las FF.AA. en la
Estrategia de Accién Social con Sostenibilidad desde el afio 2013, con énfasis
en el apoyo econdémico en la Amazonia (CC. FF. AA. del Pert, 30 de enero de
2017). Esto refleja la larga trayectoria de las FF. AA. pero también las redes de
trabajo civico-militar que existen en materia de apoyo social.

En diciembre de 2018, el COAM actué en el centro poblado de Soplin
Vargas, cuenca alta del rio Putumayo, en el departamento de Loreto, con
el fin de llevar bebidas de chocolate y alimentos a mds de 400 nifios y sus
familias para celebrar la Navidad con las comunidades (CC. FF. AA. del Perq,
18 de diciembre de 2018).

Del 17 al 20 de junio de 2020, el Comando Conjunto de las Fuerzas
Armadas, la Policia, la Presidencia del Consejo de Ministros, el Ministerio de
Salud y EsSalud, realizaron jornadas sanitarias en las localidades de San
Lorenzo y de Santa Maria de Cahuapana, que se encuentran en la provincia
Datem del Marafién, en regién de Loreto. Se hicieron mds de cinco mil
atenciones en especialidades médicas como medicina general, medicina
interna, pediatria, ginecologia, obstetricia, urologia, otorrinolaringologia,
traumatologia, ecografia, farmacia y laboratorio, ademds de realizar 1.470
pruebas rdpidas de descarte de covid-19 y entregar 1.500 kits de higiene
anticovid (CC. FF. AA. del Per, 20 de junio de 2020).

Conservacion ambiental

En abril de 2013, el Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas del Peru
y el Comando Operacional de la Amazonia ya exponian actividades civicas
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y vuelos de apoyo en el Parque Nacional Gleppi en favor de la poblacién
que habita dicha reserva, asi como labores de control fluvial y lacustre de
la Amazonia (CC. FF. AA. del Perq, 23 de abril de 2013). Estas tareas han
continuado hasta la fecha, si bien las noticias reflejan mds roles en los ejes
de seguridad y defensa y de apoyo al desarrollo econdémico.

El 16 de enero de 2017, el presidente peruano, Pedro Pablo Kuczynski,
monitored las acciones adoptadas en Santa Eulalia, desde el Centro de
Operaciones de Emergencia Nacional (COEN), y al mismo tiempo, su ministro
de defensa, Jorge Nieto Montesinos, se reunié con el jefe del Comando
Conjunto de las Fuerzas Armadas, almirante José Luis Paredes Lora. El
objetivo fue revisar el apoyo de las FF. AA. al Instituto Nacional de Defensa
Civil, que forma parte del Ministerio de Defensa, por la situacién critica de
algunas zonas de la Amazonia ante el incremento de las lluvias y el aumento
del nivel de los rios. Entre otras acciones para enfrentar desastres naturales,
300 miembros del Ejército apoyaron despejando las vias en Santa Eulalia y
Chosica y se implementaron 17 puntos de observacién (CC. FF. AA. del Perq,
16 de enero de 2017).

En marzo de 2019, en el marco del Plan Integral contra la Mineria Ilegal
(PIMI) en Madre de Dios, que se lanzé en La Pampa el 19 de febrero, se inicid
la segunda fase, de consolidacion, con la operacidon Mercurio 2019 en la que
se movilizaron 1.200 policias, 300 miembros de las Fuerzas Armadas y 70
fiscales. Se hizo la instalacién de la base Alfa, una de las tres bases mixtas
temporales de alta movilidad integradas por personal militar y policial para
la erradicacién de los campamentos mineros ilegales, con énfasis en el drea
de amortiguamiento de la Reserva Nacional de Tambopata (CC. FF. AA. del
Pert, 5 de marzo de 2019).

En noviembre de 2019, las autoridades presentaron un balance de nueve
meses de operaciones del PIMI, encabezado por el Comandante General de
la Brigada de Proteccién de la Amazonia del Ejército y representantes de los
ministerios de Defensa e Interior. Ademds de inspeccionar el funcionamiento de
las bases mixtas temporales de alta movilidad instaladas en la zona protegida
de Puerto Maldonado, Madre de Dios, se reportd la destrucciéon de mds de
300 campamentos mineros y la incautacion y/o destruccién de 1.621 motores,
111 balsas dragas, 252 caballetes, 736 balsas, 118 dragas, 1.087 tolvas, 282
vehiculos menores, 91 vehiculos mayores, 15 embarcaciones fluviales, 23.439
alfombras, 52.753 metros de tubos PVC y 22.942 metros de mangueras, entre
otros artefactos (CC. FF. AA. del Perq, 13 de noviembre de 2019). Después
de considerar exitosas las fases de intervencion y consolidacién del PIMI,
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las FF. AA. pasaron la responsabilidad a los ministerios del Ambiente y de
Agricultura para iniciar la etapa de reforestacion.

El dia 29 de abril de 2020, patrullas de las Fuerzas Armadas, Policia
Nacional y miembros del Ministerio Publico se desplazaron por tierra y aire
hacia la localidad de Kotsimba, oriente peruano, donde realizaron trabajos
de interdiccién en cuatro campamentos clandestinos dedicados a la mineria
ilegal. Entre los materiales e insumos incautados y destruidos, se hallaron
siete retroexcavadoras pesadas (CC. FF. AA. del Perd, 30 de abril de 2020).

El 26 de mayo de 2020, patrullas combinadas de las Fuerzas Armadas,
la Policia Nacional y la Fiscalia Especializada en Materia Ambiental,
intervinieron y destruyeron 25 campamentos mineros en la zona de La Pampa,
provincia de Madre de Dios, cauce del rio Malinowski, sector Apaylon. Los
insumos y equipos mineros fueron destruidos, se capturaron cinco personas
y se liberaron 30 mujeres presuntamente forzadas a trabajar alli (CC. FF. AA.
del Pery, 27 de mayo de 2020).

Conclusiones

La Amazonia brasilefia es uno de los elementos fundamentales en los
programas de seguridad y defensa, desarrollo y conservacion ambiental de
las Fuerzas Armadas, pues es una regidon que con el tiempo se ha convertido
en una plataforma estratégica para la consolidacién del pais como potencia
regional y ambiental, asi como en un eje por el que se trazan y combaten sus
distintos desafios nacionales y transnacionales. Lo anterior se justifica en la
evidencia cronolégica de las politicas de defensa nacional que hacen énfasis
especial en el Amazonas y en los érganos especiales de seguridad que tie-
nen la autonomia de llevar acciones a lo largo de esta zona. Adicionalmente,
en que la proteccién amazénica no se considera como un proyecto de gobier-
no sino de Estado, en el que las FF. MM. han estado presentes, constantes y
vigentes durante los diferentes mandatos presidenciales.

En cuanto al eje correspondiente a desarrollo, prevalecen las activida-
des de apoyo a la comunidad, como atencién hospitalaria, construccién y
mejoras en vias de acceso, donde efectivamente se ha podido evidenciar un
desarrollo en los territorios brasilefios beneficiados por dichas mejoras.

Con relacién al eje de conservacion, los problemas ambientales se han
insertado en la agenda de nuevas amenazas del pais debido a la importancia
de las riquezas que hacen parte de este territorio. Tal y como se menciond,
Brasil alberga la mayor parte de biodiversidad de la Amazonia en América
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del Sur. Para este segmento es importante resaltar los siguientes elementos.
En primer lugar, los desafios y peligros a los que se encuentra expuesto el
entorno natural son parte de las lineas estratégicas de defensa, algo que
ha dado via a la participacién histérica de las FF. AA. en este dmbito. En se-
gundo, la deforestacion, la mineria ilegal y la falta de garantias a los lideres
ambientales son retos que se han extendido en el tiempo y que mds ponen
en jaque al gobierno y sus Fuerzas Militares; por esta razén, se ha visto una
participacion institucional activa para hacerles frente. Por ultimo, desde la
llegada de Jair Bolsonaro al poder, la conservaciéon del medio ambiente ha
perdido la relevancia que tenia en proyectos de gobierno anteriores. Esto se
evidencia en que las FF. MM. actian de manera fdctica y en situaciones pun-
tuales, mas no han conservado una linea de accién guiada por instrumentos
e informes oficiales.

Con respecto al balance de Colombia en los tres ejes, pueden extraerse
algunas conclusiones preliminares. En primer lugar, no hay informes oficia-
les consolidados —publicos— sobre las operaciones militares y su clasifica-
cién en el departamento del Amazonas, por lo que resulta arduo realizar un
diagndstico preciso. Como muestra, las memorias del Ministerio de Defensa
al Congreso de 2015-2016 y 2018-2019 (MinDefensa, 2016 y 2019) no hacen
ninguna alusién al Amazonas, lo que refleja la priorizacion de la intervencién
militar en otros departamentos por su papel mds central en fenémenos como
el narcotrdfico y la insurgencia. Las memorias de 2017-2018 hacen dos men-
ciones del Amazonas: una con respecto a los servicios de representacion juri-
dica que presta a los soldados el Fondo de Defensa Técnica y Especializada
(FONDETEC) en ese departamento; y otra con respecto al diagndstico sobre
mineria ilegal a nivel subnacional desde el Centro Integrado de Informacién
e Inteligencia Minero Ambiental (CI-3MA), donde se seflala que Amazonas
contaba en 2018 con apenas un municipio detectado en este delito, mientras
el departamento mds afectado era Cundinamarca con 53 municipios (MinDe-
fensa, 2018, pp. 108 y 133). En otros departamentos amazdnicos hubo noticias
dispersas para los tres gjes.

En segundo lugar y pese a esta dificultad, se pudieron detectar de forma
cualitativa los subtemas mds relevantes o recurrentes asociados a los tres
ejes planteados con ejemplos seleccionados en varios departamentos ama-
zdénicos de Colombia.

En el eje de seguridad y defensa, que se asocia a las tareas histoérica-
mente mds comunes de las FF. MM. por su naturaleza bélica, queda claro
que los gobiernos colombianos continian empledndolas esencialmente para
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fines de control territorial y seguridad interior, con nula o escasa actividad
disuasiva frente a otros Estados, y menos aln en la Amazonia nacional. En
ese sentido, los temas de lucha contra el narcotrdfico (siembra, produccién
y, sobre todo, transporte aéreo y fluvial), lucha contra la mineria ilegal, lucha
contra el trdfico de mercancias, armas y explosivos y lucha contra la trata
de personas, en ese orden, resultan las actividades militares mds recurren-
tes. Aunque la mineria es un delito ambiental, se entiende principalmente
como un problema asociado a las finanzas de los grupos armados ilegales,
de modo que se ubica mds en este eje.

En el eje de desarrollo econdmico, por la naturaleza selvdtica, la
baja densidad poblacional, la escasa urbanizacién y las amplias zonas de
proteccién forestal ubicadas en los departamentos amazdnicos, se identifican
algunas actividades de las FF. MM. participando de la construccién de
infraestructuras o dando apoyo a proyectos agricolas o industriales, si
bien son intermitentes. Los vacios de Estado en materia de vias y servicios
publicos tratan de ser compensados por esos nuevos roles en la perspectiva
de la doctrina de Accion Integral para la consolidacién territorial, y en la
que, antes del gobierno Duque y su énfasis en erradicacién forzada, las FF.
MM. apostaron por apoyar proyectos productivos y de sustituciéon voluntaria
de cultivos ilegales en aras de su contribucién a la paz. El programa Fe en
Colombia, que lanzd la administracion Santos, ha resultado trascendental y
transversal para el involucramiento de varias divisiones del Ejército y las otras
Fuerzas (Armada, Aérea) y se ha mantenido vigente a pesar de los énfasis de
seguridad y defensa del gobierno Duque.

En el eje de conservaciéon ambiental se observa un incremento
constante y significativo de acciones militares en los departamentos
amazonicos entre los dos gobiernos de Juan Manuel Santos y lo corrido
del gobierno de Ivdn Duque. Aqui los temas mds frecuentes de intervencion
militar tienen que ver, en ese orden, con la ofensiva contra la mineria ilegal
y la deforestacidn, la lucha contra el trdfico de especies nativas, la custodia
de las zonas de reserva natural y, en menor medida, el trabajo con las
comunidades para promover el uso sostenible de los recursos. Aunque
estos roles ya aparecian en el gobierno Santos, se han insertado dentro de
la politica de defensa y seguridad del actual mandatario como actividades
de alto valor militar ya que los recursos naturales y la biodiversidad han
sido identificados como activos estratégicos de la nacién, por lo menos en
el discurso oficial. Incluso delitos como la siembra de coca y amapola y la
mineria ilegal, usualmente asociados al conflicto armado, hoy se entienden
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en la Amazonia como delitos directos contra el medioambiente en la
doctrina de seguridad.

Finalmente, pueden hacerse dos ultimas anotaciones. Primero, de los tres
ejes planteados, el de seguridad y defensa sigue primando en las funciones
militares amazdnicas frente a los otros dos, pero el de conservaciéon podria
desplazarlo en el mediano plazo, considerando el aumento de la conciencia
gubernamental concerniente al impacto irreversible de esos delitos
ambientales y que el Ministerio de Defensa y el Comando General de las FF.
MM. vienen incorporando crecientemente a su doctrina y lineamientos estos
daflos como amenazas de alta peligrosidad a la seguridad humana y a la
seguridad nacional. En segundo lugar, esos nuevos roles ambientales parecen
emerger como ventanas de oportunidad institucional para las FF. MM. en el
sentido de permitirles mejorar su imagen y legitimidad, crear nuevos lazos
civico-militares y ampliar su despliegue en un territorio relativamente de bajo
impacto en materia de narcotrdfico e insurgencia como lo es el amazdnico,
lo que légicamente se traduce en argumentos para solicitar mds recursos
humanos y financieros dentro de los planes nacionales de desarrollo. Sin
embargo, esos argumentos de necesidad del uso militar ambiental, como
pasa con otras tareas asumidas por las FF. MM. colombianas en relacién
con la seguridad publica, no dejan de refiir con el ideal democrdtico de la
necesidad de diferenciar con claridad entre funciones de defensa (militares) y
funciones de seguridad interior (policiales y civiles) y con la expectativa de la
desmilitarizacion gradual de los territorios que tienen muchos de los actores,
victimas del conflicto y lideres sociales, en aras de la paz.

Ahora bien, respecto al caso de Perd, similar a lo que acontecié en
la revisién del caso colombiano, no pudieron hallarse informes especificos
o balances periédicos publicos y oficiales de las acciones militares de las
Fuerzas Armadas/Militares peruanas en la Amazonia, lo que refleja también
una intervencion intermitente ante las debilidades de la presencia del Estado
y las caracteristicas geogrdficas de alta complejidad. Sin embargo, realizando
un conteo y una clasificacion de las noticias reportadas por el Comando
Conjunto de las FF. AA. en su portal digital en relacién con la Amazonia,
dentro de los tres ejes propuestos y el periodo 2013-2020, se pueden notar
varias cosas.

Primero, se hallaron unas pocas mds actividades militares reportadas
noticiosamente en el eje de seguridad y defensa (13), siguieron las de
desarrollo econdémico (12) y posteriormente las de conservacién (6), pero
cabe aclarar que se excluyeron los reportes de cooperacién bilateral y visitas
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diplomdticas militares para precisar las acciones peruanas en su territorio.
Esto bien podria reflejar una importancia similar de los dos primeros ejes
temdticos en la agenda militar y menos evidencia de roles ambientales, pero
también pudo ser afectado por la falta de periodicidad y sistematicidad en
la creacién de los contenidos de esa pdgina oficial. En el eje de seguridad
y defensa, la destruccién de laboratorios y hectdreas de cultivos de hoja de
coca y la incautaciéon de insumos sobresalen como subtemas en los Ultimos
dos afios. En el eje de desarrollo econémico, destacan los subtemas de apoyo
social mediante misiones militares médicas y alimentarias, y la realizacion
de alianzas militares con instituciones gubernamentales civiles y con
organizaciones privadas para reducir la pobreza. En el eje de conservaciéon
ambiental no se reportan tantas actividades, pero resalta la ofensiva contra
la mineria ilegal.

Segundo, las noticias sobre roles militares en seguridad y defensa en
la Amazonia parecen desplazar progresivamente a las que tienen que ver
con desarrollo econémico y conservacién ambiental, o por lo menos asi
fue en los afios 2018-2020. Esta concentracién podria relacionarse con la
percepcién militar anteriormente mencionada de que el narcotrdfico parece
ser la principal amenaza en aumento en el territorio, ademds de la presumible
priorizacién de este frente por parte de las administraciones de Pedro Pablo
Kuczynski (2016-2018) y Martin Vizcarra (2018-2020). Esa priorizaciéon no
parece ir en detrimento del papel de apoyo al desarrollo nacional, pero si
genera una gran diferencia frente a las actividades militares ambientales,
lo cual también podria explicarse porque las disposiciones en Perl parecen
preferir que ministerios civiles, como el de Ambiente o el Instituto Nacional de
Defensa Civil, encabecen las acciones en este campo.

Tercero, pese a que en los documentos oficiales (Libro Blanco) se
enfatiza que las FF. MM. del Pert cumplen labores destacadas en materia
de disuasién o defensa cldsica, en las noticias para la Amazonia no pudo
hallarse evidencia significativa al respecto, salvo la realizacién de unos
pocos ejercicios de interoperabilidad entre las tres FF. AA., como en 2008,
cuando se lanzé el COAM, ya sea porque Colombia y Brasil no representan
hipotesis de conflicto (despojo de recursos, incursion ilegal, etcétera) para
el Perl actualmente, porque los tres paises eligen cooperar en las fronteras
aunque sea con mucha intermitencia o simplemente porque esas actividades
todavia se trazan de forma muy reservada.

Al contrastar con el caso colombiano revisado, parece que los roles
militares ambientales son menos enfatizados en Perl, que la ofensiva
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militar contra el narcotréfico ha aumentado en la zona a diferencia del
departamento colombiano y que las actividades y los programas de apoyo
militar al desarrollo econdmico de las poblaciones resaltan mds para Perd.
Esto bien podria obedecer a la larga trayectoria de las FF. AA. peruanas
en materia de lo que se ha denominado “accién civica” desde la segunda
mitad del siglo XX, para tratar de responder a la emergencia y propagaciéon
regional y nacional de movimientos subversivos, tratando de aproximar a las
poblaciones, por recomendacién de EE. UU. e impulso del Centro de Altos
Estudios Militares (CAEM) (De la Torre, 2018, pp. 177-178). Empero, las FF. AA.
peruanas fueron apropidndose y reinterpretando su rol en desarrollo nacional
con alguna autonomia relativa frente a la doctrina estadounidense, por lo que
el bienestar general y la reduccién de la dependencia econdmica frente al
exterior se convertirian en elementos de su doctrina de seguridad nacional, lo
que se formalizé desde la Constitucion de 1979 (p. 178-179).

En Colombia, elcambio de Constitucion (de 1886 a1991) y de roles militares
seria mucho mds lento, de modo que predomina aun la doctrina antidrogas
y antisubversiva. Asimismo, la concepcién de las FF. MM. colombianas como
instrumento de apoyo al desarrollo econémico es un fenédmeno mds bien
incipiente, si bien el programa Fe en Colombia abre la puerta a la creacion
de sinergias interinstitucionales por via de la cooperacion internacional y de
las alianzas tanto publicas como privadas. Del Perd podria aprenderse mds
sobre el gran valor de las alianzas publicas y publico-privadas que integran
personal, equipos e infraestructuras militares para insertar econdmicamente
a las poblaciones mds apartadas. Sin embargo, este uso en aras de las
doctrinas de seguridad multidimensional o integral deberia ser excepcional
o solamente complementario, considerando dos cuestiones: primero, que un
Estado democrdtico maduro institucionalmente deberia privilegiar las politicas,
los instrumentos y los enfoques de naturaleza civil en materia de desarrollo
humano; y segundo, en aras de la eficiencia econémica, la innovacién, la
libre competencia y la transparencia de la gestién, esas alianzas civico-
militares no deben suplantar las alianzas privadas y publico-privadas en el
marco de proyectos y regulaciones a los que pueda darse pleno seguimiento
y potenciar con estimulos diversos, como los tributarios.

Recomendaciones

e Al Gobierno nacional y al Congreso de la Republica de Colombia: for-
talecer las capacidades institucionales y las funciones de los organis-
mos, agencias y autoridades ambientales de naturaleza civil tanto a
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nivel nacional como en la jurisdiccién amazdnica, para que los roles
ambientales de las FF. MM. sean un complemento y no un instrumento
exclusivo o exhaustivo de uso en los territorios. Esto podria requerir la
creacién de una guardia nacional y departamental forestal, bajo auto-
ridad de un ministerio civil, con funciones de tipo policial, comunitario
y de guardabosques, a fin de evitar la militarizaciéon de las reservas
naturales y las comunidades nativas.

e Al Ministerio de Defensa de Colombia: formular y publicar periédicamen-
te informes detallados sobre las actividades de las FF. MM. en el territo-
rio amazénico y formular un documento estratégico donde se sefialen
las amenazas a la seguridad nacional y ambiental identificadas en la
Amazonia, su priorizacién e impactos, los programas, planes de campa-
fla y operativos militares planificados en relacién con ellas y los puntos
de articulacién interagencial con las instituciones civiles relevantes.

e Al Ministerio de Medio Ambiente y al Gobierno nacional: propender por
la actuacion conjunta y la cooperacién entre las Fuerzas Militares, los
6rganos del poder publico, las instituciones de conservacion, la pobla-
cioén y los lideres ambientales, como factor fundamental para el cuidado
de la region amazdnica colombiana. Las FF. MM. no solo deben actuar
dentro del marco de las lineas de Estado, sino contar con los actores
que pueden intervenir en la protecciéon de la Amazonia.

e Al Gobierno nacional: la conservacién ambiental de la Amazonia debe
convertirse en un elemento principal de las estrategias de seguridad y
defensa nacional. Se deben fortalecer los instrumentos oficiales para
convertirlo en un tema transversal en la agenda de los gobiernos y asi
consolidarlo como politica de Estado.

e Al Gobierno nacional: fomentar mecanismos de cooperacién en seguri-
dad con los paises fronterizos, ya que esto no solo contribuird a un mejor
control de los problemas identificados en la amazonia colombiana, sino
que también permitird un espacio para resaltar la experticia que las FF.
MM. colombianas han adquirido a lo largo del conflicto interno y, asi mis-
mo, participar y beneficiarse de aspectos de sus paises vecinos, como es
el caso de la industria de defensa en Brasil y sus sistemas de vigilancia
territorial, lo que ademds posibilitaria reducir la dependencia extrema
hacia los EE. UU.
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olombia, Brasil y Perd, en las dos ultimas décadas, han descubierto

la importancia de la Amazonia. Esto no solo desde la esfera am-

biental, que ya significaba mucho desde el Tratado de Coopera-

cién Amazoénica de 1978, que se caracterizd por la consolidacion
del desarrollo integral amazdnico y que logrd superar el simple espacio de
la demarcacién territorial fronteriza. Lo anterior, sin duda, trae consigo una
profunda preocupacién por su rol geoestratégico, evidenciado por las comi-
siones médicas y cientificas que le dieron un nuevo lugar a la Amazonia a
partir del Tratado de Copenhague de 1978 (Oliveira, 2018, p. 29).

En este orden de ideas, en la reunién del Consejo de Cooperacién Ama-
zénica en Bogotd en 1990 se crearon los foros multilaterales sobre medioam-
biente, los cuales fueron el primer paso en el desarrollo de convenios bilate-
rales para la promocién de las zonas fronterizas como dreas comunes; esto,
en asuntos tales como trasporte, salud, telecomunicaciones y, fundamental-
mente, el manejo integrado de cuencas binacionales de rios como el San
Miguel y Putumayo con el Ecuador, y exclusivamente el Putumayo con Peru
(Oliveira, 2018, p. 32).
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Dicho lo anterior, el centro de gravedad se entiende desde la figura de
dreas estratégicas, aseveracion esta que, para el interés de este capitulo,
enmarca una comprension de conceptos como seguridad y defensa hemisfé-
rica. En efecto, ante la emergencia de conceptos como seguridad humana al
finalizar la década de los noventa, expuesta por la Organizacién de Naciones
Unidas, y posteriormente, el concepto de seguridad multidimensional de prin-
cipios de siglo XXI, proveniente de la escuela de Copenhague (Oliveira, 2018,
p. 33), no solo el tema sobre la proteccién del medio ambiente es establecido
dentro de las dindmicas de securitizacién regionales, sino que se determi-
na en planos de comprensién sobre fenédmenos politicos fronterizos. Por ello
se hace una estructuracién de las amenazas para la regién amazdnica, que
luego son simplificadas bajo tres grandes criterios. Primero, la importancia
estratégica de la Amazonia no se reduce a un mero problema de agendas
locales, sino que advierte una relevancia de alta afectaciéon para el conjunto
global. Segundo, la Amazonia abre la preocupacién sobre los bienes natura-
les materiales que va en contravia de la racionalidad extractiva del capitalis-
mo fundado en las légicas extractivistas de siglo XX, en una relacién de costo
beneficio respecto a la proteccién de la vida humana. Finalmente, la riqueza
ambiental no subsume las riquezas antropoldgicas culturales migratorias, lo
que supone una comprensiéon del desarrollo en el que variables culturales,
asi como el valor de saberes ancestrales, son introducidos para armonizar las
finalidades sociales por alcanzar respecto al mejoramiento de las condicio-
nes de la vida humana y su integracion con el ecosistema mundo. Esto dltimo
supone la concientizacién de una nueva imagen objeto de la naturaleza, en
la que el distanciamiento de ella sirvié frecuentemente para el fortalecimien-
to de racionalidades instrumentales que ponian en peligro el frdgil conjunto
de las condiciones que mantienen la vida en el planeta (Lugo, 2002, p. 15).

Acorde a lo anterior, es importante analizar los cambios en temas de
seguridad en la regién amazonica a partir de las transformaciones propias
de las nuevas demarcaciones geopoliticas y geoestratégicas de esta region,
indispensable para la supervivencia del planeta. Este propdsito supone una
lectura de los riesgos emergentes respecto a las afectaciones globales de los
dafios ambientales al ecosistema amazoénico (Denis, octubre de 2008, p. 53).

En este orden de ideas, es indispensable establecer una mediacién ted-
rica a partir de lo propuesto por Niklas Luhmann (2006) y por Ulrich Beck
(1998) en sus trabajos sobre la produccién de riesgos sociales, para poste-
riormente abordar su traslado a la conceptualizacién de la seguridad, desde
el andlisis proveniente de Michael Klare (2003), en su trabajo titulado Las



Procesos de securitizacién de la frontera amazénica: dindmicas hacia una
proteccién de la biodiversidad como patrimonio global

guerras por los recursos, al igual que el cldsico, pero no por ello menos im-
portante, libro de Mary Kaldor (2001), Handbook of Global Security Policy, y
finalmente, el andlisis sobre conflictos en el inmediato futuro propuesto por
Lawrence Freeman (2019) en su texto Las guerras futuras. Una vez adelantada
esta construccién tedrica, es importante proseguir el andlisis con las herra-
mientas interpretativas hacia una lectura de las transformaciones referidas a
las politicas extractivista a través de las tendencias sobre desarrollo y medio
ambiente que permanentemente han definido las dindmicas socioeconémi-
cas en la Amazonia, para, finalmente, abordar en el marco de la seguridad
las amenazas persistentes en la regién amazdnica, la cooperacién en segu-
ridad respecto de las nuevas amenazas y, por ultimo, el manejo que se ha
venido otorgando a una agenda de seguridad en la Amazonia.

El concepto de riesgo hacia una vision amplia de la
seguridad global

En su trabajo Sociologia del riesgo, Niklas Luhmann (2006) introduce
un concepto de riesgo en el que supera las limitaciones presentadas por la
economia, por cuanto, al hacer una revisién cultural e histérica, pone de pre-
sente el uso del término al referirse a la proteccién de lo que es incierto. En
efecto, el riesgo introduce, términos del mismo autor, la funcion del acto de
proteccién como capacidad social para la reducciéon de la incertidumbre; aho-
ra bien, en la evolucién histérica del concepto el mismo Luhmann, observa
que la modernidad en su plan de una racionalidad de orden naturalista pone
de manifiesto que riesgo adquiere la connotacién de una decisién, la cual, en
el futuro, serd objeto de lamentacion por las consecuencias negativas que
traerd para el sujeto el conjunto que la ha tomado (p. 37).

En este marco conceptual es el mismo Luhmann quien logra diferenciar
entre riesgo y peligro, asumiendo que riesgo hace referencia a las condicio-
nes especificas del resultado de la decision tomada, en tanto que peligro se
refiere al dafio causado por las condiciones externas al sujeto o al conjunto
aceptado. Asi las cosas, al hacer referencia al riesgo, el autor propone la fija-
cién sobre la indeterminacién misma de su condicién de futuro por la incapa-
cidad de anticipacién a las afectaciones que se causardn (p. 43). Dicho esto,
la imagen de afectacién futura advierte las condiciones constitutivas de pasa-
do que explican el origen de la decision del sujeto al conjunto, al igual que la
asuncién de las condiciones de presente, las cuales son determinaciones del
actor racional decisional. EL mismo Luhann es quien va a definir el riesgo, no
solo como el efecto del acto decisional a futuro, sino, y esto es lo valioso, de
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su andlisis como un sistema de indeterminaciones, ello debido a la necesidad
del cdlculo con demasiadas condiciones sistémicas posibles. Por tanto, lo
valioso en este proceso de determinacion de riesgos en relacién al marco de
cognitivo decisional es la informacion, valga decir cantidad y calidad, acceso,
diferenciacién y especificidad de la misma (p. 46).

Dicho esto, se hace manifiesta la condicion sistémica del riesgo en
aquello que el autor define como fijacidon temporal, asumiendo la retenciéon
del acontecimiento en procura de darle sentido; es por ello que la fijacién
temporal no opera desde las formas juridicas, debido a ser rebasadas por la
misma incertidumbre a futuro, lo que demarca que el riesgo es resumido por
un acto juridico que un Estado genera para controlar un factor previsible, pero
no controlable a futuro, lo que a todas luces es imposible (Luhmann, 2006, p.
63). En este sentido, tanto el derecho como la economia entran en crisis, lo
que lleva al centro de gravedad a la decision politica no solo como el factor
originador del riesgo, sino como su mecanismo para ser gestionado. En este
mismo sentido, al tomarse las decisiones politicas como actos de una suerte
de excepcionalidad, las demandas por los nuevos actores sociales se hacen
inevitables, lo que hace para estos grupos inoperantes los canales tradicio-
nales propuestos por los Estados y lleva a estos dltimos a tratar de horizon-
talizar los mecanismos de armonizacién social a través de la ponderacién de
las afectaciones de los mismos riesgos (p. 71).

Esta dindmica social establece patrones sistémicos, no solo al sistema
politico, al orden juridico y a los sistemas econdmicos, sino que define una
manera misma de comportamiento del sistema social; el cual no puede ser
funcional sin la existencia misma de los riesgos. De este modo, los érdenes
de seguridad no pueden neutralizarlos, por cuanto estos son propios a la
existencia y funcionamiento de dicho orden social, lo que lleva a las politicas
de seguridad a la necesidad de gestion de los mismos. Asi, lo que se advierte
es una gestién de riesgos como herramienta de preservacion y construccion
de dindmicas para el desarrollo de la sociedad (Acevedo, 2000, p. 153).

Expuesto lo anterior, la pregunta sobre el desarrollo y las incertidumbres
lleva a la necesaria reflexién sobre el extractivismo, la pobreza, la depreda-
cién del medio ambiente y el inmediato futuro, que pone en juego la vida de
las futuras generaciones; asi, el concepto de riesgo que habia emergido en la
sociologia de Luhmann (2006) es recuperado por Beck (1998, p. 83), pero con
una condicion critica especial: esto es, asumir una lectura de la modernidad y
el concepto de progreso como el eje central de la produccién de riesgos. En
ello se concentra la bateria analitica de Beck, en especial, en la correlacion
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sinénima que se establece entre capitalismo y modernidad con las concep-
tualizaciones referidas al progreso y el desarrollo.

En efecto, la modernidad plantea una comprensién inagotable de la
naturaleza, pero adicionalmente unas condiciones de uniformidad para las
sociedades en proyeccién a un futuro plenamente realizable, una condicion
de presente, y para otras, en un estadio a devenir con los indicadores pro-
puestos por Barrington Moore' al referirse a la urbanizacion, la educacién y el
desplazamiento de la mano de obra rural a ocupar puestos de trabajo en las
zonas urbanas por tecnificacién en la produccién de alimentos. Asi las cosas,
tanto en el presente de las sociedades desarrolladas, la inequidad no pudo
superarse por mds esfuerzos realizados en los intentos de los Estados de
bienestar, al igual que en las sociedades en vias de desarrollo, donde la con-
centracién de riqueza y la depredacion del medio ambiente estdn en directa
relacién con las formas de violencia social y politica.

Dicho lo anterior, no se establecié en la modernidad una critica a la rela-
tivizacion de la distribucion de la riqueza con mayor solidez que la propuesta
por Marx; empero, con la aceptacion generalizada de las formas de la dis-
tribucién se asumié una aceptacion en la que la asimetria entre desarrollo
industrial y pauperizacion, a todas luces, era mds que aceptable; de igual
modo, se asumieron los efectos del proceso de desarrollo tecno-industrial
como soportables, en tanto que se supuso que las mismas formas técnicas
podrian, si bien no neutralizar por completo sus efectos, al menos gestionar-
los con unos dafios razonablemente aceptables (Beck, 1998, p. 91).

En este sentido, es claro que para Beck (1998) dicho proceso de indus-
trializacién ha traido consigo dafios irreversibles sobre el medio ambiente;
los efectos sobre los ecosistemas, el agua o el aire han desarrollado ries-
gos sobre la salud que no solo perjudican la produccién de alimentos, sino
que producen afectaciones directas sobre los seres vivos, ademds de causar
dafios irreversibles sobre el planeta, que de suyo puede ser asumidos en
cierta manera muy sinénima al concepto de riesgo. Asi, en un principio, la
distribucién de riqueza era heterogénea por las condiciones de una suerte de
racionalidad natural incrustada en el concepto de desarrollo, pero, por otra
parte, los riesgos producidos por este progreso si son distribuidos de manera
equitativa u homogénea a todos los seres humanos en el planeta (p. 94). Este
concepto es algo que puede llamarse “el doble paradigma” propuesto por

' Se hace referencia al libro Los origenes sociales de la dictadura y de la democracia (Barcelona,
Ediciones Peninsula, 2002).



Escenarios globales y regionales de la gobernanza ambiental de la Amazonia

Beck, el cual supone que los riesgos ponen en peligro la supervivencia misma
de los seres humanos.

Empero, la afectacién homogénea no supone que un factor determinan-
te permanezca oculto, lo que se considera escondido es el reparto de los ries-
gos, pues las afectaciones sobre el planeta son homogéneas y el reparto de
Llos riesgos mantiene las condiciones de inequidad propias del desarrollo del
capitalismo de siglo XIX. La racionalidad desde las sociedades desarrolladas
en el que dicho reparto se asume inequitativo se concibe sin pensar que los
dafios son evidentes, tanto como para quien los producen por su desarrollo
industrial, como para las sociedades en vias de desarrollo. Asi, la distribucion
inequitativa de los riesgos como paradigma oculto y racionalizacién desde
las sociedades desarrolladas es el mayor peligro para la vida en el planeta.
Esto es sostener, no que las afectaciones colaterales puedan ser aceptadas,
sino algo peor, que los riesgos —las afectaciones— pueden ser distribuidas
inequitativamente como la riqueza (Posadas, 2011, p. 39).

Beck (1998), después de presentar con detalle estos dos paradigmas,
nos introduce en un problema mayor para entender los serios conflictos
que enfrentamos como sociedad, y en especial, hace mencién a la produc-
cion del conocimiento cientifico. Al respecto, el sociélogo alemdn nacido
en Polonia advierte que algunas ciencias naturales utilizan términos prove-
nientes de las ciencias sociales o politicas. Pero al referirse a los problemas
centrales sobre el medio ambiente olvidan el origen de dichos conceptos,
concentrédndose, en un intento de diferenciacion con la ciencias sociales,
en el uso de conceptos estrictamente quimico-bioldgicos que reducen a los
hombres a un simple organismo biologicista y ocultan con ello las implica-
ciones sociales y politicas existentes en el complejo problema medioam-
biental. De igual modo, las condiciones sociales y econdémicas de dichas
afectaciones en los entornos sociales son altamente desiguales tanto en lo
técnico econémico y médico. En este sentido, y para una comprensién mds
adecuada del fenémeno de andlisis propuesto en este capitulo —es decir,
en la comprension que se hace de la seguridad para la Amazonia—, podria
utilizarse el mismo argumento introducido por Beck a partir del concepto
explicativo para entender la relacién existente entre la ciencias sociales
y las naturales; en especial, la banalizacién que genera el uso descon-
textualizado de términos, que alejan la relevante importancia en términos
sociales, econémicos y culturales de las afectaciones al medio ambiente.
Dicho concepto es denominado por Beck como “heterodeterminaciéon del
riesgo” (p. 121).
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Con este concepto, Beck rompe con la idea de que los al riesgos se pro-
duce en el dmbito cientifico y alli son socializados por procesos educativos de
pedagogia social. Muy por el contrario, el autor aseguran que los el riesgos
emergen en la ciencias sociales, puesto que se hacen visibles en el debate
publico entre diversos autores, quienes hacen que se visibilicen, minimicen
o sobredimensionen, o se les atribuyan condiciones multicausales. Este es
el principal aporte en el marco de la comprensién de los riesgos propuesta
por Beck: los riesgos emergen en el debate publico ante la participacion de
multiples actores, los cuales cuentan con una comprensién no restrictiva de
los andlisis provenientes de las ciencias naturales. Asi, el concepto de riesgo
supone sin duda una ampliacién publica de las definiciones de sus causas y
de la inclusiéon de participantes desde las diversidades sociales (p. 127).

Expuesto lo anterior, ;coémo se traslada el uso del concepto de riesgo a
una visién un tanto mds amplia del concepto de seguridad?

Esta pregunta es relevante, en especial por cuanto la diversificacién de
los riesgos debido a las dindmicas de desarrollo de paises industrializados
y las pretensiones de riqueza por parte de los paises en vias de desarrollo,
lo cual pone en dos planos tanto la produccion cientifica y los niveles de las
mismas ciencias frente a los abismos creados desde los centros de investiga-
cién con los debates publicos de cardcter global. Asi, el primer plano existen-
te estd definido por el aumento de los riesgos globales, la distancia entre las
ciencias desde los paises desarrollados y los debates sobre las afectaciones
globales de sus dindmicas de desarrollo en las sociedades mds pauperiza-
das se acrecienta. En un segundo plano, emergen la légica del control de
los recursos naturales como mecanismos de preservacion de las sociedades
humanas, sin abandonar los discursos en los que dichos mecanismos de pre-
servacion siguen referidos a las légicas provenientes de las narrativas de
seguridad nacional de siglo XX (Beck, 1998, p. 136).

Dicho lo anterior, la seguridad nacional reaparece desde una condicidon
de privilegio de las potencias econémicas como conciencia para la preserva-
cién del planeta, sin alterar los mecanismos propios del capitalismo extrac-
tivista de manera radical y, mucho menos, sin efectuar una variacién a sus
dindmicas de crecimiento y desarrollo en un sentido mds arménico para el
conjunto. Asi las cosas, la protecciéon del medio ambiente de los riesgos de
sociedades no concientizadas con su fragilidad, en el plano de mecanismos
necesarios para la proteccién del medio ambiente, fundando en sus criterios
politicos desde una posicién geopolitica dominante, redefinen el plano mismo
de la seguridad referida a la proteccion del medio ambiente, pero, al mismo
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tiempo, al uso de los recursos naturales entre la accién a sus mercados y
procesos industriales para el desarrollo (Klare, 2003, p. 101).

A este respecto, en el primer capitulo de su trabajo Las guerras por los
recursos, titulado “Riqueza, recurso y poder”, Klare (2003, p. 31) muestra los
cambiantes pardmetros de la seguridad mundial. Dicho autor centra su and-
lisis en la politica norteamericana y en la extensién de su concepto de se-
guridad nacional al escenario internacional, por la consecucién de bienes y
recursos naturales. En efecto, la politica de seguridad norteamericana tiene
como objeto los medios de control energético que pueden ser extendidos a la
produccién de otros bienes naturales, como el agua y el aire, lo que explican
un interés deliberado en la Amazonia. Asi, la seguridad nacional, en el espec-
tro global, supone el triunfo de la economia, como aparece en el informe del
Instituto para la Seguridad Nacional de los Estados Unidos; en dicho informe,
se plantea el interés de dicho pais en extender su esfera de seguridad global,
estableciendo una estrecha relacién entre el concepto mismo de la seguridad
nacional y los recursos necesarios para la subsistencia de la nacién, parti-
cularmente en la referencia hecha a sus propios connacionales y, por ende,
bajo la forma de la seguridad que supone el control de estos recursos bajo
la estrategia denominada proteccion de los abastecimientos, en tanto estos
son activos materiales (p. 92). Asi, incluyen no solamente a aquellos que se
encuentran en el interior de sus fronteras, sino aquellos que, estando en el
extranjero y bajo el control de otra unidad estatal soberana, también deban
hacer protegidos, incluso de las mismas sociedades que los poseen, bajo el
pretexto de que, en la mayoria de los casos, dichas sociedades atraviesan
por conflictos sociales y politicos.

Esta dindmica norteamericana es igualmente adoptada por Rusia a tra-
vés de las politicas de creacion de condiciones de seguridad de los intereses
nacionales, en la que dichos intereses son extendidos, incluso extraterritorial-
mente, a través de la expansién de su frontera maritima. De igual modo lo han
hecho China y Japén en la tecnificacién de la capacidad militar para la pro-
teccioén de los bienes naturales, como una matriz comun para la prevencion
de los riesgos que esas potencias consideran que puedan llegar a afectar la
preservacion de sus sociedades (Klare, 2003, p. 108).

En este sentido, Klare explica que las dindmicas de seguridad global se
encuentran atravesada por las competencia por los recursos. Este punto de
inflexion dirige las dindmicas en politicas publicas de seguridad de la primera
década de este siglo, lo que a su vez redisefid las reformas en la organiza-
cion, el despliegue y el empleo efectivo de fuerzas armadas en el mundo
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actual. Si bien los Estados desarrollados aln dependen necesariamente del
acceso a los recursos, los mecanismos mismos de consolidacién de sus inte-
reses econémicos no solo determinan la supervivencia de su eficiencia indus-
trial, sino que, segun Klare, ante la desaparicién de los conflictos ideolégicos,
la busqueda y proteccion de las materias primas es indispensable por cuanto
se establece el nuevo escenario de las guerras. En efecto, la demanda de
bienes y recursos ante los crecimientos demogrdficos aceptan las demandas
vitales de la poblacién de sus propios Estados. Esto significa que las dind-
micas de crecimiento del capitalismo y el consumo no se constrifien; por el
contrario, se expanden, y al hacerlo, los intereses nacionales se recomponen
en una figura neorrealista que, en la gran mayoria de los casos, recupera el
discurso de los bienes naturales globales y de preservacién de los ecosis-
temas desde las pretensiones de una suerte de nacionalismo en dindmicas,
muchos mds méviles y variadas, de intereses geopoliticos, al igual que de
pretensiones geoestratégicas de los paises desarrollados.

Dicho lo anterior, el riesgo con la connotacién pragmdtica de seguridad
adquiere la forma de politica publica no convencionalmente, sino sobre pla-
nos de indeterminacién, ello debido a que los indicadores de logro en dichas
politicas de seguridad son esquivos; en este sentido, siempre cabe la pregun-
ta respecto a cémo alcanzar los fines del Estado en el marco del discurso de
la seguridad. Kaldor (2001, p. 73), sin duda, al igual que Klare (2003), observa
que los conflictos no necesariamente estdn atravesados por los actores es-
tatales y que los intereses econdmicos se encuentran a la orden del dia en
el andlisis politico de la seguridad. En este mismo orden expositivo, el autor
supone que el debilitamiento del Estado-nacién advierte, desde el discurso
nacionalista, una nueva visién de politicas publicas de seguridad referidas a
unas variaciones necesarias en sus métodos de financiacién, pero también
fundamentalmente a la creaciéon de nuevos horizontes globalizados en el
marco de sus intereses. La comprensién de que dichos intereses se encuentra
atravesada por nuevos actores y nuevas dindmicas nacionales como herra-
mientas globales, las cuales obligan aqui, sin perder el discurso nacionalista,
a que los mecanismos de gestién de seguridad, tanto en el local como en lo
global, adviertan la descentralizacién del Estado, que incluye su incapacidad
para tratar de establecer un control de sus intereses geopoliticos y territoria-
les (Hoffman, 2007, p. 81).

Planteado lo anterior, las dindmicas de politicas de seguridad que di-
namizan las actualizaciones de los ejércitos, aun los desplazamientos de la
fuerza para garantizar la proteccién o control de recursos que en algunas
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pretensiones del discurso nacionalista, pueden evidenciar que la existencia
del riesgo no anula la idea de una guerra, sino que transforma las formas
de esta, como ya se dijo, con narrativas morales que legitiman las acciones
bélicas. En efecto, Lawrence Freedmann (2019) logra dar orientaciones en
su trabajo Las guerras futuras, en las que estas deberdn ser moduladas, y
en la mayoria de los eventos su condensacién se producirdn por intereses
estratégicos, para los cuales los conflictos de alta envergadura serian en un
contrasentido. En efecto, la guerra tiene futuro, puede surgir alli donde coin-
cidan una disputa de calado y la posibilidad de hacer uso de algun tipo de
violencia. Lo anterior no solo supone guerras moduladas entre Estados, sino
con actores organizados especificos no estatales o, incluso, con organizacio-
nes privadas con intereses geopoliticos de orden econdémico (p. 413). En efec-
to, si bien se habla de terrorismo de bajo costo, este se concentra en zonas
urbanas, pero, sin embargo, recursos como el uranio, el control de fuentes de
agua o los recursos naturales, asi como fenédmenos como la mineria ilegal
o el trdfico de drogas, se pueden expandir en las zonas rurales de frontera.

El contexto territorial Brasil, Colombia y Peru, y la
custodia de la Amazonia como patrimonio global

Es indispensable entender que las dindmicas globales para la protec-
cién de recursos atraviesan dindmicas de frontera que incluyen recursos
publicos importantes durante las dltimas décadas, tanto para Brasil, Perd y
Colombia. La Amazonia ocupé una parte de la agenda legislativa, como se
habia dicho en pdginas anteriores, y la década de los noventa del siglo XX
marcé la consolidacién de organismos multilaterales para establecer agen-
da supranacionales en el marco de la proteccién ambiental de la regidén. Un
elemento importante fue la creacién de ministerios del Medio Ambiente a par-
tir de los lineamientos propuestos por la conferencia de Estocolmo de 1973.
Dicho proceso, que tomé dos décadas para la implementacién en la region,
significé en el caso brasilefio la creacion del IBAMA; en cuanto al caso perua-
no, la creacion del IRENA en 1997, con relacion dependiente del Ministerio de
Agricultura; y para el caso colombiano, durante el mismo periodo, la creacion
del Ministerio del Medio Ambiente, la CAR y, ultimamente, la ANLA (Andrade,
2005, p. 8).

Es indispensable hacer hincapié que la respuesta reactiva y de orden ad-
ministrativo también establece en la esfera de la defensa acciones reactivas,
las cuales pasan de los simples pactos de defensa a verdaderas alianzas.
Para poner un ejemplo, se establece el Acuerdo de Cooperacién en Defensa
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en 2013 entre Brasil y Colombia, al igual que con Perq, y la suscripcién del
Memordndum para la Vigilancia y Cooperacién de la Amazonia en el mismo
afio; sin olvidar, claro estd, que Perl y Colombia establecieron con otros pai-
ses andinos una politica de seguridad externa en la que incluyen la protec-
cién de la diversidad amazoénica (Bunker, 1985, p. 52).

Hasta aqui es claro que la manera para entender la Amazonia como reto
regional se asumié de manera segmentada, por una parte, lo administrativo,
desde el ejecutivo de los Estados, y por otro el tema de la defensa, igualmen-
te adscrito al poder ejecutivo, en el que lo medioambiental se presenta como
un elemento accesorio a los retos para la seguridad regional. Dicho esto,
es comprensible que las acciones reactivas no han logrado consolidar una
comprensién multicausal del riesgo ambiental y las afectaciones para la vida
de estos Estados de manera un tanto mds articulada que una suscripcién de
compromisos para el combate del crimen o de las organizaciones transfron-
terizas que operan en la regién, enfatizando que el centro de dichos acuer-
dos se encuentra centrado en temas de asesoria, capacitacién, comercio y
financiacién de material bélico, operaciones de asistencia y transferencia de
tecnologia, y bases extraterritoriales (Guevara, 2003, p. 28).

Expuesto lo anterior, y ante dicha separacién de estrategias o acciones
no coordinadas y no por ello disfuncionales, es importante establecer la con-
dicion teldrica del riesgo. Esto es, la frontera amazdénica como factor comdn
para las comprensiones del riesgo creciente y, por ende, factor importante
para una vision mds amplia de la seguridad regional. En efecto, el principal
factor que debe ser considerado para entender la situacién de la frontera
de la Amazonia es que las condiciones del ecosistema hacen casi imposible
hacer alguna distincion de fronteras, porque las dindmicas naturales no coin-
ciden con los criterios diferenciadores de las formas de organizacién social y
politica. No por ello, las determinaciones, implicitas en las formas culturales
o explicitas en las determinaciones politicas de la organizacion social de los
Estados que componen la frontera, dejan de ser un tema de importancia en la
afectacién de la preservacion de la biodiversidad, en especial por cuanto la
frontera amazdnica, sin duda, es un espacio permanente de tension interna-
cional en el dmbito global, pero a su vez de conflictos étnicos permanentes
(Denis, octubre de 2008, p. 39). En este sentido, los procesos permanentes
de contacto indiferenciacion entre grupos étnicos migrantes y colonos hacen
que las fricciones o la respuesta las politicas publicas dificulten controlar los
riesgos ambientales provenientes de actores ilegales y de prdcticas crimina-
les, que generan incompatibilidad de mecanismos para la implementacién
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de estrategias tanto ambientales como de seguridad en espacios transfron-
terizos. Esto, en especial, cuando las dindmicas ambientales y la sociales
se presentan disonantes en una complejidad multicausal, y no encuentran
condiciones explicativas y de gestién en una directiva unificada de seguridad
y proteccién del medio ambiente.

Auln mds, esta situacion advierte tal fragilidad en lo anteriormente des-
crito, que ni siquiera los espacios propios de la soberania de los Estados para
el control de los territorios determinan la posibilidad de acciones coordina-
das eficientes. Lo anterior hace que la frontera experimente una condicién de
zona gris o de indiferenciacion, en la que ni las formas de la soberania tradi-
cional o la capacidad operacional de las fuerzas de seguridad pueden tener
claridad para abordar los riesgos ambientales y las fragilidades sociales, por
si solas, a pesar de que se encuentren condensadas alli o articuladas en
nuevas estrategias de teatros operacionales conjuntos, e incluso con partici-
pacién de miembros de fuerzas armadas de otros paises; muestra de ello es
el caso de la tala indiscriminada de madera (Denis, octubre de 2008).

En efecto, tanto Leticia, Tabatinga e Islandia son las unidades admi-
nistrativas de los tres paises en la relaciéon de la frontera. Estas unidades
administrativas ejercen control sobre otras pequefias comunidades que se
encuentran en la selva, con altas deficiencias de comunicaciones para su ac-
ceso o para el intercambio de bienes y servicios, de tal modo que la carencia
de infraestructura suficiente mantiene una suerte de zona de intercambio ile-
gal por la dificultad que establecen los limites concretos para el ejercicio de
la soberania de los Estados fronterizos. EL mercado de la madera y algunas
empresas ubicadas en la zona conforman factores econdmicos que tienen
influencia en los mercados regionales, pero a su vez en mercados internacio-
nales (Martino, 2007, p. 21).

Asi entonces, el dafio ambiental significativo al medio ambiente es dificil
de controlar pues se produce por la actividad criminal, en funcién de merca-
dos domésticos que pueden traslaparse en los mercados legales de madera
promovidos por actores y mercados internacionales globalizados. Lo anterior
es una muestra, a manera de descripcion, de las complejidades existentes en
la correlacién del medio ambiente, en tanto su preservacion y las dindmicas
de seguridad y control del territorio, los flujos sociales y domésticos, y las
dindmicas de los mercados internacionales. De esta manera, la necesidad de
la reconvencién de los riesgos es un punto importante para entender desde
esta zona de indiferenciacion las dindmicas internacionales de lucha por los
recursos y los posibles escenarios de confrontacién local, en tanto actores
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globalizados se involucran cada vez mds en esta dindmica regional (Zdrate,
2001, p. 233).

Condiciones geopoliticas de la Amazonia

Aunque en el aparte anterior presenté con detenimiento el contexto de
la frontera y se establecioé un ejemplo para ilustrar aquello que se ha denomi-
nado zona gris, en este capitulo se hace referencia a la condicién de riesgo
necesario para entender las dindmicas de seguridad y las posibles amenazas
a confrontaciones de baja intensidad, no solo por actores ilegales, sino en
el marco formal confrontaciones por intereses de paises de la regién, pero
también de otros Estados, por cuanto la dindmica del Amazonia se conforma
para un espectro global. Es indispensable desde este contexto desarrollar
esta ultima afirmacién, a saber scudles son las dindmicas geopoliticas a es-
cala global de la Amazonia?, y ;como entender la Amazonia como uno de
los centros de gravedad de confrontaciones de baja intensidad a futuro entre
Estados?

Para empezar a resolver estos interrogante es indispensable mostrar
las condiciones de los recursos naturales que hacen de la biodiversidad de
la Amazonia un objetivo geoestratégico para multiples Estados en el entorno
global. En principio se hace notar que el conjunto total de ella es de 7,2 mi-
llones de kilémetros cuadrados, con una red hidrogrdfica de al menos 7000
rios, que llegan a ser no menos del 20% de los recursos hidricos del planeta.
Es evidente que los recursos hidricos determinan la dindmica de crear una
serie de centros de abastecimiento en relacion al acceso al agua potable
como recurso indispensable para la preservaciéon de la vida humana (Corbuc-
ci, 2003, p. 93).

En el marco de cooperaciéon hemisférica, los Estados Unidos de Nor-
teamérica establecieron herramientas estratégicas para el monitoreo de
acuiferos como una estrategia para la proteccién hidrica de los recursos
de la Amazonia a partir del encuentro entre actores militares y civiles, re-
unidas en lo que se llamé AmazonLog 2017. Este proceso no solo permitid
la instalacién de nuevos ejercicios militares en la Amazonia, sino puestos
de avanzada, zonas de control territorial y, a la vez, teatros de experimen-
tacion de fuerzas multinacionales dedicadas a la industria bélica. También
se experimentaron nuevas armas en la zona y muestra de ello es el intento
de acuerdo que envid el presidente Temer al parlamento brasilefio en 2017
para establecer, en coordinacién con el presidente Trump, el ingreso de tro-
pas norteamericanas en la base militar de Alcdntara para el lanzamiento de
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satélites y maniobras militares para la proteccién de la Amazonia (Moura,
2017, p. 34).

AmazonlLog 2017 supuso mds que unos simples ejercicios militares. Era
un proyecto de control territorial estratégico de la zona en tres fases: la prime-
ra, de cardcter comercial, realizada desde el 28 de agosto al 1.° de septiem-
bre en Manaos, con asistencia de empresas privadas y militares, garantizaba
el flujo de capital en relacién a temas bélicos o de industria militar; la segun-
da fase se realizé entre el 26 y el 28 de septiembre con el famoso Simposio
de Logistica Humanitaria, en el que se desarrollaron herramientas técnicas
sobre material de empleo de recursos militares y lineas preparatorias para un
ejercicio militar en la triple frontera; y finalmente una tercera fase, que fue la
mds determinante, desde el 13 de noviembre de 2017, en la que participaron
mds de 2.000 elementos tdcticos del Brasil, Colombia, Perl y paises invita-
dos, en especial los Estados Unidos, para tratar de garantizar complementos
doctrinales y dindmicas integrales interoperables (Moura, 2017, p. 37).

El objetivo, sin duda, de estas dindmicas fue la realizacién de protocolos
en mejorias para la logistica, asi como las lineas de accién de manera inicial
para el control de la Amazonia occidental. En palabras del general Gaspar de
Oliveira: “se pretendié un gjuste en doctrinas de los diferentes ejércitos para
garantizar interoperabilidad de los mismos dentro de las dindmicas de accio-
nes conjuntas”. Este desarrollo se manifiesta en el aumento de efectivos en la
base de Tabatinga; ademds, durante ese mismo afio, las fuerzas militares de
16 paises, entre ellos: Alemania, Canadd, Chile, Reino Unido, Japdn e Israel,
asi como los observadores de la Junta Interamericana de Defensa, lograron
una globalizacién de la frontera. Sin duda, esta actividad se ha convertido en
un espacio para la comprensiéon de una agenda colectiva, que permite no so-
lamente una interaccién con las imdgenes de las soberanias tradicionales de
los territorios o de los Estados que componen la frontera, sino una proteccién
ambiental del territorio que aun no se controla a través de la cooperaciéon mi-
litar internacional (Moura, 2017, p. 39). Esta comprension regional estratégica
para la supervivencia global deja de ser un tema administrativo en la agenda
de los ejecutivos y los parlamentos de Brasil, Per( y Colombia, y empieza
a convertirse en un espacio de control global de recursos ambientales que
afectan el conjunto de la vida en el planeta.

Asi, mds que un ejercicio de logistica, se generaron las condiciones para
la proteccién de los recursos hidricos, los cuales no solamente producen
energia eléctrica a través de tecnologias inteligentes, sino también se pen-
saron temas para la infraestructura en términos de ocupacién y control del
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territorio, comunicaciones, transporte y purificaciéon de agua; en ultimas, toda
una capacidad logistica que se encuentra articulada en una unidad militar
funcional para el adiestramiento, apoyo en operaciones de paz y ayudas hu-
manitarias. En especial, se construyé un centro de coordinacién logistica mul-
tinacional para influir en todo el sector norte de Suramérica, en un proyecto
denominado Base Logistica Multinacional Integrada de Tabatinga.

Finalmente, es importante en este punto anotar que, para dicha base, la
inversion llegd a ser de no menos de 15,8 millones de ddlares en el rio alto
Solimoes en territorio brasilefio, de forma que se establece el plan tdctico
operacional de control de la Amazonia como drea estratégica geopolitica de
las potencias occidentales y fundamentalmente de influencia en Suramérica
(Moura, 2017).

Dindmicas de politica publica en la triple frontera
amazonica: afectaciones multisistémicas

Durante la década de los ochenta del siglo XX se aseguraba que los
paises en via de desarrollo que no pudieran pagar sus deudas o sus obli-
gaciones con los Estados ricos o desarrollados, deberian pagarlas con sus
recursos naturales, en especial aquellos recursos humedos. Este episodio no
dista mucho de procesos para los procesos de proteccién de la biodiversi-
dad a través del mecanismo de agendas multilaterales, que ponen en crisis
las dindmicas internas a la soberania se estatales, estableciendo una suerte
de pulso entre paises desarrollados con capacidades tecnolégicas y paises
territorialmente soberanos sin ellas (Moura, 2017, p. 211). La narrativa del in-
tervencionismo de los paises desarrollados corre el riesgo de ideologizar el
fendmeno de las dindmicas de las agendas multilaterales, en tanto que la
proteccién de la Amazonia también plantea una discusién sobre el rol y ca-
pacidad del nivel de intervencion en la gestion y la legislacion interna de
los Estados amazdnicos, respecto a la diversidad de la misma, al igual que
también abre el debate sobre la destinacion de recursos para la proteccién
y desarrollo desde los presupuestos nacionales (Moura, 2017, p. 214). Asi las
cosas, las agendas de preservacion asumen los bienes ambientales globales
como patrimonio de la humanidad, de tal manera que los presupuestos loca-
les tendrian que financiar bienes ambientales globales, de los cuales los Es-
tados no tienen un pleno control, sino que tendrian que reducir su capacidad
de injerencia en el marco de una agenda global para la proteccién de la vida
en el planeta. Asi, pensar en que la Amazonia corresponde a las dindmicas
tradicionales de la soberania Estatal de mediados de siglo XX se convierte
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en un argumento que lentamente empieza a perder fuerza argumentativa,
pero no por ello deja de plantear, en términos de la economia politica, una
pregunta sobre la responsabilidad de los Estados para el control territorial
y gestién de la biodiversidad en los paises amazdnicos que conforman esta
triple frontera.

Este tema reaparece en la agenda 2030 de UNDP; en especial, al esta-
blecer los compromisos en las alianzas norte-sur como un mecanismo global
para abandonar los viejos paradigmas y crear unas lineas de cooperacion
econdmica en un enfoque ecosistémico. Este factor es determinante porque
los procesos de desarrollo alternativo no suponen necesariamente que los
paises de la frontera amazoénica puedan sostener niveles aceptables de in-
version para la promocion social la proteccién ambiental y, en especial el
concepto de desarrollo humano pueda integrar actores, intereses y sistemas
ecoldégicos, a nivel local regional y nacional, como lo que es denominado en-
foque ecosistémico apalancado a un modelo financiero sostenible (Sanjuan,
201, p. 32).

Al establecer estos modelos de desarrollo, las agendas nacionales
como las de seguridad, que fueron presentadas en el aparte anterior, tam-
bién son rebasadas por otros actores no estatales, que no solo determinar
la seguridad en la regidn de la proteccién de los ecosistemas, sino la emer-
gencia de otros que también imponen agendas y modelos de desarrollo
que afectan desde la cooperacién internacional las politicas publicas de
los paises amazonicos y, a la vez, que determinan procesos paralelos en
muchos casos a las dindmicas nacionales de estos Estados. Muestra de lo
anterior es el programa Municipios Verdes en Brasil, financiado por Natural
Conservancy, proyecto que logré determinar la seleccién de financiaciéon
para actores o establecer mecanismos de titulacién de tierra. Dicho modelo
fue el municipio de Paragonimas, que llegd a convertirse en un modelo de
gestién en tanto redujo los niveles de deforestacién de 8.000 kildmetros
cuadrados en 2004 a menos de 2.000 kildbmetros en 2015, lo que lo hizo
salir de una lista negra de organizaciones no estatales y lograr garantizar
acceso a créditos para dicho municipio, ademds la apertura de mercados de
produccién de soja, carne y otros recursos suficientes para la creacion de
una fdbrica de madera. Este modelo de desarrollo se expandié a otros 167
municipios de la regién y generdé un modelo exitoso desarrollo, que puede
ser implementado en otros municipios, independientemente del Estado fron-
terizo, Colombia o Perd, al que estos municipios pertenezcan (Global Canopi
Program, 2013, p. 14).
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En el caso peruano, la iniciativa de preservacion forestal del bosque
creo una alianza de las ONG y empresas privadas, la que ayudd a la mitiga-
cién de la deforestacion de al menos 340.000 hectdreas de bosque en Alto
Mayo. Pero lo interesante es la introducciéon de una estrategia de la ONG
Conservacion Internacional, que define dichas alianzas domésticas y la par-
ticipacion de otros actores globales no gubernamentales como la empresa
privada, centrando las acciones estratégicas en el fortalecimiento de la socie-
dad civil y el mejoramiento de la administracién local. Este modelo generd un
proyecto como el Biocorredor Martin Sagrado y una forma de gestién integral
de sostenibilidad econémica no solo para dicho municipio, sino para el de-
sarrollo de iguales procesos en otros municipios de la misma regién (Global
Canopi Program, 2013).

Lo anterior plantea de fondo que las politicas publicas de los Esta-
dos de la triple frontera no estdn determinadas por sus gobiernos, lo que
de suyo plantea la necesidad de establecer mecanismos de incentivos y
beneficios para la cooperacién en términos de aumento de indicadores de
gobernabilidad, no solo de los gobiernos locales de la regién amazénica,
sino de unas instancias de coordinacion regional; o por el contrario, lo que
muestra es que los modelos de desarrollo independientes del Estado se
marcan en una agenda global, que impone condiciones a las dindmicas
especificas de estos Estados, subsumidos sus propios intereses soberanos
en la region.

Seguridad y desarrollo en un enfoque mas amplio:
procesos de transformacion y agendas para la Amazonia

Como se ha venido exponiendo a lo largo de este documento, la tesis
central es la ausencia de coordinacién entre las dindmicas de desarrollo y
las estrategias de seguridad, especialmente por cuanto ambas se encuen-
tran atravesadas por situaciones globales que han roto las dindmicas tradi-
cionales de la soberania, de las formas estatales de los paises amazdnicos,
lo que supone un nuevo escenario de gestion en el que los mecanismos de
cooperacién y coordinacion permitan unos procesos mds audaces para el
desarrollo de dindmicas de proteccién medioambiental en la regién. Es mds,
la comprensién de riesgos y la generacién de diversas amenazas causadas
por la fragmentacién de intereses, ocasionados en la ausencia de coordina-
cién con los Estados en el marco global y otras organizaciones, tienden a la
necesidad de organizar una estrategia, en la que sin dejar de ser global, se
logre romper dicha dicotomia, en particular como un mecanismo de modelos
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de seguridad multidimensional que permitan establecer los horizontes para
estrategias a mediano plazo; esto es, agendas que logren mitigar la afec-
tacion de la biodiversidad y riqueza de la Amazonia como patrimonio de la
humanidad. El elemento sustancial que se encuentra como mecanismo de
enlace entre lo administrativo y la gestion de defensa establece dindmicas
para que en la Amazonia se cree un nuevo mecanismo de proteccion de los
recursos hidricos que se encuentran en estrecha relacién con la produccién
de energia, ademds de garantizar la seguridad alimentaria.

Los pueblos establecidos en la region deben estar en el centro de esa
estrategia, para que puedan garantizarse no solamente el enriquecimiento
econdémico, sino también la proteccién ambiental de sus entornos vitales, jun-
to al reconocimiento de las diversidades culturales como garantias para el
desarrollo humano y arménico de estas poblaciones (Schulmeister, 2006, p.
33). Acudiendo a las referencias proporcionada por Luhmann (2006) y Beck
(1998), la gestion de los riesgos deben ser de resistencia a las dindmicas de
securitizacion concentradas en la participacion horizontal de varios actores
desde los liderazgos locales, en procura de mitigar las amenazas crecientes
sobre la seguridad hidrica y, por ende, energética para la region, incluyendo
un factor determinante que debe ser tomado en cuenta: la Amazonia es cam-
biante tanto en los flujos migratorios y comportamientos demogrdficos, como
las transformaciones bioldgicas en los ecosistemas.

Asi podria decirse que las agendas, tanto de Naciones Unidas como de
la Unién Europea, al igual que las de los Estados de la regién, las de organi-
zaciones no gubernamentales y las de empresas privadas, se concentran en
tres factores que son determinantes. Por una parte, mecanismos privados de
financiacién para la proteccién de recursos hidricos y la innovaciéon en merca-
dos que son las alternativas para el desarrollo empresarial de dindmicas de
la gestion de unidades de negocio armdnicas con los entornos sociales y am-
bientales; de igual forma, establecer plataformas para el intercambio de co-
nocimientos, no solo referidos a los medioambientales, sino a los ancestrales
culturales, que permitan un mejor aprovechamiento de los recursos naturales
en forma sostenible; y finalmente, una coordinacién de los mecanismos y pro-
cesos de seguridad con las fuerzas militares de las naciones y otras fuerzas
multinacionales para el control del delito (Fontaine, 2005, p. 28). Todo ello a
partir de procesos de alineacién de la planeaciéon de los Estados de la triple
frontera, como de otros Estados amazdnicos, garantes desde condiciones de
soberania territorial de la proteccién del bosque amazénico y de sus fuentes
hidricas.
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Para poder entender estas agendas que procuran minimizar riesgos es
indispensable poner sobre la base aquello que estd amenazado y que gene-
ra todas las agendas globales para la Amazonia. En primer lugar, es crucial
entender los recursos de petréleo y gas existentes en ella, los cuales des-
piertan un interés para su exploracion y explotacién, y puede decirse que a
la fecha existe una producciéon de no menos de 8.900 millones de délares
en exportaciones de crudo. A manera de ejemplo, el 23% de la produccion
de crudo de Colombia proviene de la regién amazénica. Ahora bien, a la
explotacién de crudo y gas también es determinante agregar la capacidad
hidroeléctrica producida por la Amazonia para América Latina. En efecto, la
Amazonia produce energia para los paises amazoénicos, recursos energéticos
que son definitivos para el desarrollo econémico de dichas sociedades. Por
ejemplo, produce el 35% de la energia de Ecuador, el 35% de la energia de
Bolivia y el 22% de la energia de Per, asi como el 11% de la energia de Brasil.
De otra parte, estdn los productos amazénicos que proveen de procesos y
herramientas econémicas a la regién, de forma que establecen condiciones
de sostenimiento a la misma, pero que también ponen en riesgo el equilibrio
del ecosistema; a manera de ejemplo, el 37% del ganado vacuno de Brasil se
encuentra en la Amazonia y la ganaderia rompe las condiciones ambientales
de los frdgiles entornos amazénicos. En este mismo sentido, este 37% de la
ganaderia es el 85% de la carne que se consume en Brasil. Igual sucede con
la pesca, los recursos amazénicos de este rubro en Colombia suponen cerca
del 24% del consumo; y de igual modo, el 22% del arroz boliviano es cultiva-
do en la Amazonia (Meggers, 1996, p. 71).

En este orden de ideas, los gobiernos, junto con la cooperacién de
una diversidad de actores involucrados en las dindmicas productivas de la
regién, han venido procurando regularizar las actividades econdémicas, no
solo en términos de la proteccion del medio ambiente de la depredacion
forestal, sino particularmente en generar las condiciones necesarias para el
fortalecimiento de las capacidades institucionales en procura de garantizar
el bienestar de las sociedades y los habitantes de la regidn. Por ello, como
se ha explicado en pdginas anteriores, la seguridad hidrica no solo advierte
la proteccién de la generaciéon de energia, sino que brinda recursos a la
agroempresa, factores determinantes para el desarrollo de los paises de la
region. En este sentido, hablar de fondos privados para la proteccién hidrica,
en el marco de politicas publicas establecidas con la participacién de coo-
perantes en un fondo para las seguridades de los espacios hidricos y de sus
cuencas, no significa la ausencia de la participacién de los Estados, sino que
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supone el aumento de incentivos publicos para la generacién de exenciones
tributarias en relacion al cumplimiento de leyes ambientales, y la promocion
de buenas prdcticas en la proteccién de ecosistemas. De igual modo, signi-
fica un mecanismo de contrapartida en recursos de los presupuestos publi-
cos a partir de las donaciones o de la recoleccién de recursos financieros
por parte de actores no gubernamentales y el sector privado, asi como el
fortalecimiento de la inversion para los proyectos de conservacion, los cua-
les generalmente provienen de recursos ya existentes, lo cual significa que
dichos proyectos se deben orientar al fortalecimiento técnico y operativo de
mecanismos vigentes, para garantizar el sostenimiento ambiental (Meggers,
1996). Asimismo, los mecanismos de financiacién regional e internacional a
través de subvenciones o mecanismos de pago por servicios ambientales en
el fondo amazédnico, que permitan ampliar el monitoreo de deforestacion en
la cuenca del rio Amazonas. Estos mecanismos de financiacién deben supo-
ner la promocion de alianzas publico-privadas para fortalecer este fondo de
recursos en procura de la innovacién, y replicar mejores y buenas prdcticas.

En lo relacionado con el fortalecimiento de las estrategias para la inno-
vacién empresarial, es importante definir que los mecanismos para el desa-
rrollo sostenible son el eje central de cualquier tipo de agenda, una estrate-
gia para la exenciodn tributaria de productos agricolas derivados de sistemas
de produccién en ecosistemas funcionales, sumado ello a una creacién de
fondos de microcréditos, enfocados a fortalecer la proteccién de comunida-
des vulneradas a través de empresas sostenibles (Andrade, 2005, p. 24). Fi-
nalmente, los expertos aseguran la necesidad de definir zonas de alto riesgo
en el rango de un aumento de vulnerabilidades, en relacion a la priorizacion
de mecanismos de intervencién finalmente en conjunto. Todas estas agendas
son proposiciones hechas en el tema de la seguridad de los planes naciona-
les, lo que supone un gran abanico de posibilidades que permiten reducir los
riesgos de generacién de conflictos en la regién y supone un didlogo racional
entre las estrategias desde las cartas de entendimiento mutuo.

Conclusiones y recomendaciones

Como se ha expuesto, la imagen de la Amazonia supone un recurso
ambiental y humano que es de cardcter determinante para el conjunto de la
sociedad humana global, la riqueza hidrica, la produccién de energia, ade-
mds de la de oxigeno y otros recursos mineros y de hidrocarburos junto con
las riquezas de cardcter bioldgico. En este orden de ideas, las dindmicas de
desarrollo sostenible llevan a compresiones que se tienen de la Amazonia



Procesos de securitizacién de la frontera amazénica: dindmicas hacia una
proteccién de la biodiversidad como patrimonio global

en términos de nuevas agendas de cooperacién para la regién, en especial,
porque los procesos de las ultimas dos décadas del siglo XX establecieron
preocupaciones para asumir las dindmicas ambiguas institucionales de los
Estados que componen la triple frontera amazénica.

Las tendencias militaristas se han desconectado de las dindmicas admi-
nistrativas, lo cual ha establecido una condicién ambivalente en términos de
politica publica, de modo que el siglo XX terminé para la Amazonia con una
creciente disfuncionalidad institucional que hizo mds vulnerable la preserva-
cién de la regién y la gestion y modulacion de los riesgos. De esta manera,
las tendencias de militarizar la zona, a través de mecanismos de cooperacion,
han hecho que se concentren un sinniimero de recursos para la innovacion
tecnolégica en armamento, asi como de capacidad logistica y la creacion de
bases militares, ademds de la necesaria interoperatividad doctrinal de estos
ejércitos, los cuales, sin duda alguna, deben enfrentar fenédmenos crimina-
les de depredacién ambiental y proteger recursos naturales. Esto, no desde
agendas absolutamente dnicas y establecidas simplemente desde los mar-
cos de doctrinas militares, sin tener en cuenta visiones mds amplias del desa-
rrollo ambiental, econdmico, cultural y étnicos, y en dltimas, un conjunto de la
sociedad humana global.

Por lo tanto, la principal recomendacion es la ruptura de la dicotomia
entre lo administrativo y la militarizacién nacionalista, lo que ha generado
dificultades de formulacién de politicas publicas a través de agendas nove-
dosas e incluyentes, las cuales logran integrar metodologias mucho mds
horizontales en los procesos de proteccién del marco ambiental, como en
el econdémico y cultural. Sin duda, el horizonte ofrecido para poder construir
un dmbito de seguridad arménico en la regién amazdnica, particularmente
en la triple frontera, estd reducido en términos generales a establecer una
agenda de cooperacién amplia para tratar de buscar una salida al doble pa-
radigma propuesto por Beck (1998), un mecanismo alternativo que permita
la busqueda de control de recursos desde agendas de proteccién ambien-
tal horizontales, al igual que el mejoramiento de la captacion de recursos
para la innovaciéon de modelos de mercado y economias alternativas. Esto,
ademds de mecanismos de cooperacién entre actores publicos y privados
en entornos regionales y en entornos globales, que permitan planos de mul-
tilateralidad que garanticen la proteccién, la supervivencia y el desarrollo
de la regidn.
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Introduccion

La floresta amazdnica consiste en una temdtica importante a los deba-
tes internacionales contempordneos, sobre todo si se tratan de biodiversi-
dad, desarrollo sostenible y cambio climdtico. La Amazonia representa 40%
del territorio sudamericano, con poblacién de casi 40 millones de personas
(Ministerio de las Relaciones Exteriores de Brasil, 2020), es el bosque con la
diversidad mds grande del mundo porque alli habita el 20% de fauna y flora
existentes, también el 20% del agua dulce de mundo estd en la cuenca del
Amazonas, donde un complejo sistema de acuiferos y aguas subterrdneas
es alimentado por el ciclo hidrolégico amazénico. Estudios muestran que la
regién es una fuente abundante de riqueza natural al tener las reservas de
madera tropical mds grandes del mundo, asi como grandes existencias de
caucho, nueces, pescado y minerales (Ministerio de las Relaciones Exteriores
de Brasil [MRE], 2020).

El bosque amazoénico es abrigo de 34 millones de habitantes. Alld, viven
420 pueblos indigenas y tribales, hablantes de 86 lenguas y 650 dialectos.
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Alrededor de 60 pueblos estdn en aislamiento total. La riqueza natural de
la region es imprescindible para la supervivencia y el desarrollo econémico
y social de sus pueblos. Ademds, en la Amazonia se presenta una riqueza
cultural dnica y el conocimiento tradicional de sus pueblos sobre el uso y
empleo de los recursos naturales (Ministerio de las Relaciones Exteriores de
Brasil, 2020).

No obstante, la riqueza de la Amazonia sufre riesgos eminentes y catas-
tréficos. Los dafios ocasionados por la accién humana suelen ser irreversibles
para el delicado equilibrio del bosque amazénico que vive de su materia or-
gdnica y detiene ciclos propios de supervivencia. También es importante para
la estabilidad climdtica: la Amazonia influye e impacta en regiones que van
mds alld de sus fronteras (Ministerio de las Relaciones Exteriores de Brasil,
2020).

Los desafios del ecosistema amazénico implican la necesidad urgente
de conjugar esfuerzos para el desarrollo arménico del bosque. El equilibrio
entre desarrollo econémico y preservacion del medio ambiente es muy im-
portante para la regién y configura la necesidad de retomar la discusion de
la gobernanza ambiental en la Amazonia.

El actual gobierno brasilefio de Jair Bolsonaro (2019-2022), desde su
campafia de gobierno, presenta una agenda ambiental de deconstruccion y
destruccion, tanto en acciones institucionales como en el discurso, de modo
que afecta toda construccidon de gobernanza ambiental en la Amazonia. La
inaccion, la destruccién y la generacion de conflicto se han convertido en las
principales caracteristicas planeadas de Bolsonaro para la temdtica ambiental.

El presente capitulo busca discutir la gobernanza de la Amazonia, de
cambios y destruccién, institucionalizada por el gobierno Bolsonaro y eviden-
te en las iniciativas que permean las politicas ambientales brasilefias desde
2019:

1. Alteracién de la estructura y cancelaciéon de la autonomia de las institu-
ciones regionales y domésticas para la preservacién y el manejo soste-
nible de la selva amazénica.

2. Militarizacién de la arena politica y del servicio técnico en la Amazonia.

3. Vaciamiento de los comités y 6rganos de participacién de la sociedad
civil en la agenda ambiental.

4. Adopcién de retérica ideologizada para luchar contra las organizacio-
nes y los lideres internacionales, asi como organizaciones no guberna-
mentales de preservacion ambiental.
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5. Adopcién de una retérica de conflicto, con la que se incita a la poblacién
brasilefia a repeler leyes ya establecidas para la proteccién de la selva
amazoénica y los pueblos indigenas.

6. Adopcién de medidas técnicas, institucionales e ilegales a favor de gru-
pos rurales especificos, que realizan la deforestacién y los incendios
organizados.

Escasa asignacion de recursos para la preservacion del medio ambiente.

8. Abandono de la organizacion regional para la Amazonia, Organizacion
del Tratado de Cooperacion Amazénica (OTCA).

Este capitulo explica y analiza tales medidas de desmantelamiento me-
diante el andlisis de documentos gubernamentales y discursos presidencia-
les, informes ambientales, articulos especificos y entrevista con el agente del
IBAMA que desempefié cargo en el Ministerio de Medio Ambiente entre 2019
y 2020, durante los dos primeros afios de gobierno de Bolsonaro.

El articulo concluye que toda construccion de la gobernanza ambien-
tal para la Amazonia sufre seriamente el riesgo de acabarse en razén de la
adopcion de medidas en favor de determinados grupos de interés, los cuales
miran apenas la explotacién de la selva. Pero tales medidas representan una
gran trampa incluso para los pequefios grupos que parecen beneficiarse de
este gobierno, pues tendrdn un impacto drdstico en el futuro de la economia
brasilefia, dependiente de materias primas y commodities. Biomas como la
selva amazénica son fundamentales para los ciclos de lluvias que garantizan
la produccién agricola y la agroindustria. La deforestacion, aunque sea par-
cial, puede llegar al punto de inflexidn (tip point) y devastar permanentemen-
te la selva amazoénica. Los lideres mundiales y de la sociedad civil advierten
repetidamente ese estrago sin éxito.

Una nueva agenda brasilefia que restaure las instituciones guberna-
mentales para preservar el medio ambiente y priorice la temdtica en el pre-
supuesto del gobierno, sumada a una retérica de preservacion que incorpore
tanto las demandas de la sociedad civil como de las organizaciones inter-
nacionales, son fundamentales para la gobernabilidad democrdtica y el uso
sostenible de la selva amazénica.

La gobernanza ambiental

La gobernanza ambiental consiste en procesos e instituciones, a tra-
vés de actores estatales, no estatales y sociales, que se organizan y se
posicionan para la toma de decisiones sobre la agenda ambiental (Mouraq,
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2016; Adams, Borges, Moretto y Futemma, 2020). EL cardcter complejo y
de multiples dimensiones de los problemas socioambientales plantea de-
safios que demandan acciones coordinadas entre las organizaciones, la
sociedad y el Estado para avanzar hacia el desarrollo sostenible y social-
mente justo.

A partir de la democratizacién brasilefia y la Conferencia Rio-92, ha
ganado impulso el proceso de creacién de estructuras politico-institucionales
para viabilizar la implementaciéon de politicas ambientales. Por tanto, en
los ultimos treinta afios han surgido varios modelos de gobernanza, sea
compartida, participativa o colaborativa, que involucran a varios actores de
la sociedad para hacer frente a sistemas socioambientales complejos. A
pesar de los desafios y dificultades, la adopcién de politicas ambientales
presenté avances notables tanto en la esfera federal como regional (Moura,
2016; Adams, Borges, Moretto y Futemma, 2020), las cuales permitieron
la creacién de una gobernanza ambiental, a partir de la participacion de
multiples actores.

Ademds, se crearon instituciones distintas y de diferentes niveles
de accién para hacer frente a las incertidumbres y complejidades de los
problemas socioambientales (Castro y Futemma, 2015). Son instituciones
que cuidan desde licencias ambientales, deforestacién, recursos pesqueros,
recursos hidricos, unidades de conservacion, hasta las politicas que involucran
la temdtica del cambio climdtico.

Los arreglos formales e informales de gobernanza entre Estado y
sociedad incorporaron gradualmente multiples variables, escalas y actores,
y aumentaron las posibilidades de que las decisiones condujeran de manera
mds segura y representativa a la sociedad (Adams, Borges, Moretto y
Futemma, 2020) hacia los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la
Agenda 2030 instituida por las Naciones Unidas.

Después del retorno democrdtico en Brasil, las instituciones en general
se construyeron con enfoques participativos y asi se consolidé una importante
innovacion social para el periodo de redemocratizacién del pais. Se hicieron
tanto arreglos formales (consejos, comités) como informales (redes, foros). De
manera gradual, se empezo6 a construir un tejido social en todos los sectores
de la sociedad, incluyendo actores locales, en un intento por darles voz y
visibilidad (Avritzer y Souza, 2013).

En el nivel regional, la urgencia de la temdtica amazénica y el aumento
de interdepen