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Globalizacion, extractivismo y exclusion social: Amenazas y Oportunidades para la
Gobernanza de la Amazonia en Brasil

Carlos Larrea*, Maria R. Murmis®, Tasso Azevedo®, Felipe Nunes®, Raoni Rajéo®, JoGo Paulo Ribeiro Capobianco’, César Rodriguez
Garavito®, Britaldo Soares-Filho®, Richard van der Hoff

Mensajes clave

e La globalizacion y los cambios generalizados en el consumo han alterado drasticamente el tipo y la
escala de la intervencién humana en la Amazonia, generando impactos sociales y ambientales de una
magnitud y gravedad sin precedentes. Junto con los paises del Norte Global, China es un actor cada
vez mas dominante en este proceso.

e Brasil fue un fuerte ejemplo de como el control de la deforestacién, implementado a través de una
politica estatal estratégica que involucra el compromiso y la participacion coordinada de multiples
areas gubernamentales, puede contribuir a reducir significativamente la deforestacion.

e Las politicas de reduccion de la deforestacién y conservacion de los bosques son vulnerables a los go-
biernos cambiantes y las prioridades politicas.

e Las iniciativas para revertir la deforestacion deben involucrar la participacion de todos los actores
interesados (diferentes niveles de gobierno, multiples sectores de la economia, actores de la sociedad
civil, pueblos indigenas y comunidades locales (IPLC), organizaciones internacionales, etc.), inclu-
yendo las perspectivas transversales de género y juventud.

Resumen

A partir de la década de 1970, la Amazonia experimenté la transformacion social y ambiental mas pro-
funda de su historia. En el contexto de la cambiante hegemonia politica mundial y la profunda integracion
regional en la economia mundial, la mayoria de los paises que conforman la region amazonica se han
convertido en proveedores de productos basicos y energia para los mercados nacionales e internaciona-
les, mientras se ven afectados por efectos sociales y ambientales adversos en el proceso de desarrollo re-
gional desigual.

Las grandes inversiones de corporaciones internacionales, a menudo en asociacion con socios locales,
han llevado a una expansion espectacular de la ganaderia, el cultivo de soya, la mineria a gran escala, los
megaproyectos de infraestructura, la extracciéon de petréleo y gas, la extraccion ilegal de oro y el trafico de
drogas. Estas actividades estan asociadas con la deforestacion, la degradacion ambiental y la pérdida de
biodiversidad, remodelando la region. Las condiciones de vida de los pueblos locales apenas han mejo-
rado, mientras que el conflicto social y la violencia se han generalizado, afectando particularmente a los
pueblos indigenas.
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En un nuevo orden internacional multipolar, China ha liderado la globalizacion, convirtiéndose en el im-
portador de productos basicos mas importante, un gran proveedor de crédito y un socio de inversiones en
petroleo, mineria e infraestructura en la mayoria de los paises. Una rapida expansion de las actividades
agricolasy extractivas, principalmente para la exportacién, pero también para los mercados internos, im-
pulsada por la urbanizacion y el aumento de los ingresos, ha provocado una grave deforestacion y degra-
dacién ambiental. El modelo de desarrollo extractivo ha prevalecido en general, a pesar de la globalizacion
de los esfuerzos de conservacion.

La experiencia brasilefia entre 2005 y 2012 fue la inica excepcion al modelo desarrollista desenfrenado,
durante el cual se logro reducir la degradacién ambiental y se logro una disminucion de la deforestacion
del 84%. Esta experiencia revela las condiciones requeridas para hacer posibles tales resultados: un con-
junto de politicas integradas, multisectoriales y consistentes con un monitoreo eficiente, aplicacién efec-
tiva de la ley, incentivos para la conservacion, expansion de areas protegidas (AP) y territorios indigenas
(TD), y un apoyo fuerte internacional. Este esfuerzo presenta una imagen diferente a la asociada con el
modelo extractivo de corto plazo y tiene el potencial de ser replicado a nivel pan-amazonico o nacional. A
pesar de los recientes reveses, el caso brasilefio constituye una leccién de lo que es posible y un peldarnio
de mejora para que dichas politicas perduren en el tiempo, trascendiendo cambios de preferencias poli-
ticas y gobiernos.

El modelo extractivista predominante de desarrollo desigual orientado a los productos basicos plantea un
grave riesgo para la integridad de la selva tropical y la sostenibilidad local, regional y global. Los caminos
sostenibles en la Amazonia requieren un cambio hacia nuevas practicas que ya no estén asociadas con el
pensamiento econémico convencional. Una Amazonia sostenible implica sustituir el sistema actual por
una estrategia de desarrollo nueva y equitativa que mantenga la provision de beneficios ambientales de
una selva tropical en pie y rios caudalosos, respetando la integridad de las culturas indigenas, promo-
viendo la participacion de las poblaciones locales en la toma de decisiones, considerando los temas de
género y mejorando las condiciones de vida de los pueblos amazoénicos en general.

Palabras clave: Politicas de conservacion, deforestacion, modelo de desarrollo extractivo, aplicacion de la ley

17.1 Introduccion tran los capitulos 19 a 21, las ciencias naturales

ofrecen evidencia soélida sobre el papel del dete-

A primera vista, los incendios que asolaron la Ama-
zonia a mediados de 2019 y mediados de 2020
(NASA Earth Observatory 2021) pueden haber pa-
recido eventos aleatorios. Para un espectador
preocupado que mira impotente las imdagenes
transmitidas en vivo en las redes sociales de todo
elmundo, los incendios pueden parecer el desastre
"natural" por excelencia: un evento en cascada in-
controlable provocado y alimentado por las fuerzas
de la naturaleza que se repiten cada temporada.

Sin embargo, vistos desde la perspectiva de las
ciencias naturales y sociales, los incendios y otros
eventos extremos que afectan a la Amazonia son
cualquier cosa menos aleatorios. Como lo mues-
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rioro ambiental (derivado de factores econémicos
como la mineria, la extraccion de petréleo, el cul-
tivo de soya, la ganaderia y los grandes proyectos
de energia e infraestructura) en los patrones que
comprometen la estabilidad y la supervivencia de
la Amazonia, incluyendo la interrupcion del ciclo
del agua, el aumento de las temperaturas y los
eventos hidrometeoroldgicos extremos, y la pér-
dida de biodiversidad (ver también los Capitulos
22-24; 27-29).

Este capitulo y el siguiente examinan estos y otros
impulsores y procesos desde el punto de vista de
las ciencias sociales. Una gran cantidad de estu-
dios en economia politica, sociologia, economia,



Capitulo 17: Globalizacidn, extractivismo y exclusion social: Amenazas y Oportunidades para la Gobernanza de

la Amazonia en Brasil

antropologia y otros campos han documentado los
determinantes sociales y los impactos del dete-
rioro ambiental en la Amazonia. Es importante
destacar que han demostrado que esas fuerzas so-
cioecondmicas operan no solo a nivel local y nacio-
nal, sino también a escala transnacional.

Este capitulo examina los impulsores de la defo-
restacion en la region y explora las condiciones ne-
cesarias para su reduccion exitosa, aunque, como
lo confirmaria la historia, esta ultima demostro ser
vulnerable a entornos politicos cambiantes. La ex-
ploracién de tales condiciones se hace a través de
un analisis en profundidad de la inica experiencia
en la region que condujo a una disminucion signi-
ficativa de la deforestacion, el caso de Brasil entre
2005 y 2012, y los factores que influyeron en su
posterior desmantelamiento. La estrategia de Bra-
sil durante esos anos revela un cuadro diferente y
contrastante al del modelo extractivo predomi-
nante. Es indicativa de lo que se puede hacer, me-
jorar y replicar, por paises individuales o, mejor
aun, a escala pan-amazonica, con un genuino com-
promiso local e internacional y apoyo multilateral.

El capitulo presenta una vision de largo plazo de los
desafios urgentes en la Amazonia provocados por
las transformaciones globales y regionales, junto
con las oportunidades reveladas por una experien-
cia concreta y de gran escala dentro de la region,
mostrando la posibilidad y sugiriendo el camino
para encontrar soluciones efectivas, vistas desde
una perspectiva socioeconomica mas amplia.

17.1.1 La Economia Politica de la Amazonia: Una
vision general

Dos procesos trascendentales han marcado la eco-
nomia politica de la Amazonia en las ultimas tres
décadas. El primero es el auge mundial de las ma-
terias primas a principios del siglo XXI y el afianza-
miento de un modelo de desarrollo en América La-
tina que se basaba en la produccion de materias
primas parala exportacion, desde combustibles fo-
siles hasta metales, carne de res y soya (ver tam-
bién los capitulos 14 y 15). Impulsada por la cre-
ciente demanda de China y la continua demanda
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de Europa y América del Norte, la Amazonia se
convirtié en la nueva frontera para las economias
extractivas adoptadas por los gobiernos de todo el
subcontinente a medida que el petroleo, los mine-
ralesy otros bienes alcanzaron precios récord en lo
que se ha denominado un “super-ciclo” que des-
pego a principios de la década de 1990y disminuyd
a mediados de la década de 2010 (Erten y Ocampo
2012; The Economist 2013; Erdem y Unalmis 2016;
Ocampo 2017). El impacto en las economias lati-
noamericanas, que habian dependido en gran me-
dida de la produccion de materias primas, fue con-
siderable. Por ejemplo, la extraccion de minerales
en la regiéon aumentd un 400% en la década de
1990, alcanzando un crecimiento sin precedentes
en paises como Perd (donde aumenté un 2.000%)
(Bebbington 2011).

Como una de las ultimas fronteras mineras y agri-
colas, la Amazonia ha experimentado drasticas
presiones sociales y ecoldgicas por la re-mercanti-
lizacion de las economias latinoamericanas, tanto
directa como indirectamente (Verburg et al. 2014).
Directamente, la Amazonia se ha visto afectada por
una oleada de nuevos proyectos extractivos, tanto
legales como ilegales; Los gobiernos han abierto o
designado grandes extensiones de la Amazonia pe-
ruana y ecuatoriana para la explotacién petrolera,
la tala legal e ilegal y la extraccion de oro han pro-
liferado en toda la region, y el desmonte de tierras
parala ganaderia ha sido una fuente importante de
deforestacion en Brasil, Colombia y mas reciente-
mente Bolivia, al igual que los monocultivos como
la produccion de soya en paises de toda la region
(Charity et al. 2016). La Amazonia también ha expe-
rimentado una fuerte presion por las rapidas
transformaciones de sus ecosistemas y socieda-
des, que estdn indirectamente asociadas con el
auge extractivo. El aumento de la demanda de
energia y transporte para la mineria y otras econo-
mias extractivas es uno de los impulsores de nue-
vos proyectos de infraestructura, incluyendo gran-
des represas hidroeléctricas como Belo Monte en
Brasil (loris 2021) e importantes proyectos de
construccion de vias fluviales y carreteras, en gran
parte asociados con la Iniciativa respaldada por
China para la Integracion de la Infraestructura
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Regional en América del Sur (ITIRSA) (Van Dijck
2013), todos los cuales han fragmentado atin mas
los ecosistemas amazonicos.

Desde una perspectiva social, el auge extractivo ha
tenido un impacto significativo en las comunida-
des y economias locales. La rapida afluencia de po-
blacién, la urbanizacién desordenada, la gober-
nanza débil y una larga historia de violencia han
creado una combinacién volatil que ha convertido
a la region en un centro activo de conflicto so-
cioambiental (EJAtlas 2021). El crecimiento de las
economias extractivas se basa en la expansién
continua de las areas para la extraccion de recur-
sos, lo que se ha convertido en un modelo de "acu-
mulacion por despojo" (Harvey 2003) que genera
una enorme presioén sobre los IPLC amazodnicos
(Dagicour 2020).

El segundo proceso con implicaciones regionales y
globales que ha impactado la vida social en la Ama-
zonia corre en la direccion opuesta. Asi como la
globalizacion economica (incluyendo el modelo de
produccion de productos basicos para la exporta-
cién) se expandio durante las ultimas tres décadas,
la creciente conciencia sobre el cambio climatico,
el deterioro ambiental y las amenazas existencia-
les para la vida de los PICL han estimulado un con-
tramovimiento. Dirigidas por los pueblos indige-
nas en alianza con segmentos de los gobiernos, la
sociedad civil y el sector privado, una serie de ac-
ciones (desde la legislacién hasta las protestas,
desde los litigios hasta los boicots de los consumi-
dores) han ejercido una presién compensatoria
para implementar la legislacion existente que pro-
tege la Amazonia, hacer cumplir las leyes de los
PICL como los reconocen las constituciones nacio-
nales y el derecho internacional, y establecer limi-
tes a los impactos sociales y ecologicos antes men-
cionados (Garavito y Diaz 2020). El caso Sarayacu
en Ecuador es un ejemplo exitoso de un conflicto
petrolero local que alcanzo trascendencia interna-
cional cuando la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos fall6 aceptando las demandas indi-
genas en 2012 (Rodri-guez-Garavito 2020), mos-
trando como los movimientos socioambientales a
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menudo se fortalecen mediante una integracion
estratégica de acciones locales, nacionales e inter-
nacionales. Este contramovimiento ha recibido
distintos nombres en diferentes paises, como so-
cioambientalismo en Brasil y aspiracién al “Buen
Vivir” en el derecho constitucional ecuatoriano y
en la legislacion boliviana y ha ido acompanado de
una amplia movilizacion social (Estupifian Achury
et al. 2019). La nocion del “buen vivir” (Buen Vivir o
Sumak Kausay), inspirada en la cosmovision de las
culturas indigenas y otros aportes desde perspec-
tivas criticas y verdes, enfatiza los valores comuni-
tarios, la participacion, la interculturalidad y la ar-
monia con la naturaleza como principios sociales
alternativos (Larrea 2015, Larrea et al. 2017; Chas-
sagne 2019; Kothari et al. 2019).

Similar al auge de las materias primas, la economia
politica de este contramovimiento es de naturaleza
global. Comenzando con el Convenio 169 de la Or-
ganizacion Internacional del Trabajo (1989) y con-
tinuando con la Declaracién de las Naciones Uni-
das sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas
(2007), el auge del movimiento de los pueblos indi-
genas contemporaneo se ha traducido en un nuevo
marco legal global con impacto directo en América
Latina en general, y en la Amazonia en particular.
De hecho, 14 de los 23 estados que han ratificado el
Convenio 169 de la OIT son latinoamericanos (OIT
2021), y muchos de ellos han incorporado el dere-
cho de los pueblos indigenas a la consulta y el con-
sentimiento libres, previos e informados (CLPI) so-
bre las actividades extractivas en sus tierras en sus
constituciones nacionales (ver los capitulos 16 y
31). El lenguaje y las reglas del CLPI ocupan un lu-
gar destacado en lalegislacion, los litigios, las cam-
panas de los movimientos sociales y los debates
publicos sobre la Amazonia, ya que los pueblos in-
digenas y sus aliados exigen cada vez mas que los
gobiernos y las empresas interesadas en proyectos
extractivos en la Amazonia respeten el derecho de
los pueblos indigenas a tener voz en la toma de de-
cisiones y vetar dichos proyectos cuando pongan
en peligro su supervivencia fisica o cultural (Rodri-
guez-Garavito 2011).



Capitulo 17: Globalizacidn, extractivismo y exclusion social: Amenazas y Oportunidades para la Gobernanza de

la Amazonia en Brasil

Los avances en la ciencia, las politicas y los debates
publicos sobre el cambio climdtico han dado un
impulso adicional a este contramovimiento. La
adopcion del Acuerdo de Paris de 2015 por parte de
los paises amazonicos, la movilizacion de jovenes
para la accion climatica y la creciente evidencia de
impactos masivos en los derechos humanos atri-
buidos al cambio climatico han convergido gra-
dualmente con la movilizacion politica y legal an-
tes mencionada de los pueblos indigenas (EJAtlas
2021), como lo muestra la cumbre de 2019 de re-
presentantes de esos movimientos en la Amazonia
brasilefia y su declaracion resultante™ Dado el pa-
pel central de la Amazonia en cualquier esfuerzo
cientifico y regulatorio que apunte a evitar los es-
cenarios de cambio climatico mas catastroficos
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(Salles y Esteves 2019), es probable que esta con-
vergencia sea una fuente clave de presion de abajo
hacia arriba para la proteccion de las personas y
los ecosistemas de la region.

Laoposicion entre las fuerzas extractivas globaliza-
das y las redes ambientalistas y de derechos huma-
nos con apoyo internacional ha llevado a luchas
complejas en diferentes paises, con resultados va-
riados. Sin embargo, en general ha prevalecido lo
primero, y muchas politicas publicas han promo-
vido un enfoque extractivista-desarrollista que se
limito a incluir ciertos pesos y contrapesos ambien-
tales, pero que no modificé sustancialmente el mo-
delo imperante (Baletti 2014).
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Figura 17.1 Las edades de la globalizacion. Columbia University Press. Fuente: adaptado de Sachs, JD (2020).

M yer la “Declaracion de Organizaciones de la Sociedad Civil sobre la Crisis de Deforestacion y Quema en la Amazonia Brasilefia”,
disponible en https://www.inesc.org.br/wp-content/uploads/2019/12/Declaration-CSOs deforestation Amazon ENG-Final.pdf
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Figura 17.2 Exportaciones/PIB (%). Fuente: Banco Mundial. Indicadores de desarrollo mundial, 2020. https://data-

bank.worldbank.org/source/world-development-indicators.

Este capitulo, asi como la literatura mas amplia de
las ciencias sociales sobre el presente y el futuro de
la Amazonia, confirma los actores, los mecanis-
mos, las interacciones volatiles y el impacto de los
dos procesos antes mencionados. A su vez, los es-
tudios de pais ayudan a ejemplificar la forma que
estos procesos prevalecientes tomaron en diferen-
tes paises (ver el Capitulo 18).

17.2 Efectos de los cambios econdmicos globales
y domésticos en la Amazonia (1970-2020)

La presencia humana ha influido en la Amazonia
durante al menos 12.000 anos (ver el Capitulo 8).
Sin embargo, los cambios provocados por la globa-
lizacion moderna y un conjunto de transformacio-
nes desde la década de 1970 en adelante no han te-
nido precedentes tanto en la velocidad como en la
magnitud de sus efectos sociales y ambientales. En
un contexto de cambio de la hegemonia politica
global, que se describe a continuacién, y de una
profunda expansion de la integracién regional en
la economia global, la Amazonia se esta convir-
tiendo en un proveedor de productos basicos y
energia para los mercados nacionales e inter-
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nacionales y se ve afectada por efectos sociales y
ambientales perjudiciales causados por procesos
de desarrollo regional desiguales (Harvey 2019). La
intervencién humana, que genero efectos positivos
sobre la biodiversidad antes de la conquista ibérica
(Capitulo 8), es actualmente la principal amenaza
para la integridad de la selva tropical.

La expansién de la economia mundial, mas que ser
un proceso lineal continuo, evoluciona en forma de
ciclos a largo plazo (Figura 17.1). A fines de la dé-
cada de 1970, el modelo fordista (Harvey 1989) de
acumulacién se agotd y surgio un nuevo paradigma
de desarrollo global, basado en conceptos neolibe-
rales (Cox 1987; Harvey 1989, 2005).

Ameérica Latina pasé de la industrializacién por
sustitucién de importaciones a un modelo orien-
tado ala exportacién y favorable al mercado (Thorp
yotros 1998, ver el Capitulo 14). Las exportaciones,
encabezadas por las materias primas, crecieron
mas rapido que el producto interno bruto (PIB), (Fi-
gura 17.2). Las exportaciones regionales de pro-
ductos basicos se expandieron y la Amazonia se
convirtio progresivamente en un importante pro-
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Figura 17.3 Proporciones del PIB mundial, regiones y paises seleccionados: 1980 — 2020 (US$ corrientes PPA). Fuente: IMF 2020.
World Economic Output, Abril 2020. https://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2020/01/weodata/download.aspx.

veedor de materias primas, como petréleo (Perdy,
Ecuador, Colombia), gas (Bolivia, Pert), mineral de
hierro, soya y carne de res (Brasil), oro (Pert, Vene-
zuela, Surinam), madera y energia hidroeléctrica.
Un proceso complejo de expansion de infraestruc-
tura, migracion,! y la urbanizacién se produjo sin
mejorar sustancialmente las condiciones de vida.
El modelo aceleré la deforestacion, la degradacién
y la pérdida de biodiversidad. Este proceso ha to-
mado diferentes formas a lo largo del tiempo, se-
gun los productos dominantes y las condiciones
sociales y ambientales locales.

Sachs (2020) diferencié dos ciclos recientes a largo
plazo en la economia global usando ondas de Kon-
dratieff (Figura 17.1). El primero, entre 1970 y
2010, estuvo impulsado mayoritariamente por las

tecnologias de la informacion y la comunicacion,
mientras que el ciclo actual se basa en tecnologias
inteligentes y robotica (Sachs 2020). Cada ola eco-
némica mundial, provocada por la innovacion tec-
nologica, genera su propia forma de remodelar el
orden mundial y el papel de las diferentes regio-
nes. A medida que la economia china se expandia
hasta la crisis de 2008, América Latina aprovecho
el aumento vertiginoso de los precios de las mate-
rias primas y se convirtio en un proveedor de ma-
terias primas, con fuertes efectos sobre la Amazo-
nia. Después de 2014, China adopté un modelo di-
ferente, reduciendo su crecimiento, virando hacia
la expansion de su mercado interno y fomentando
ciertas medidas de proteccién ambiental. La caida
de los precios de las materias primas afecté a Amé-
rica Latina y la Amazonia (Ocampo 2017).

! Ademas de las migraciones internas desde regiones densamente pobladas hacia la Amazonia, la movilidad humana actual incluye
flujos internacionales masivos (por ejemplo, desde Venezuela hacia otros paises amazoénicos), migraciones circulares y temporales

(Capitulo 14).
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Figura 17.4 Exportadores e Importadores de Soya. Fuente: OEC, 2020. https://oec.world/en/profile/hs92/21201
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Figura 17.5 Exportadores e Importadores de Mineral de Hierro. Fuente: OEC, 2020. https://oec.world/en/profile/hs92/52601.

Desde una perspectiva de economia politica, un
cambio significativo fue la transicion del mundo
bipolar de la Guerra Fria, y la fuerte influencia de
los Estados Unidos (EE. UU.) en América Latina, al
actual escenario multipolar dominado por el surgi-
miento de China, y un equilibrio complejo entre las
potencias dominantes de EE. UU., la Union Euro-
pea (UE) y China (Sachs 2020; Ray 2021). La parti-
cipacion de China en el PIB mundial aumento de
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un marginal 2,3% en 1980 a un 20% en 2020, su-
perando a EE. UU. en 2013 para convertirse en la
economia mas grande del planeta (Figura 17.3).

China se convirtié en el mayor importador de va-
rios productos basicos extraidos del Amazonas. En
2018, Brasil fue el principal exportador mundial de
soya (participacion del 56 %) (cultivada en el Ce-
rrado y la Amazonia) y China el mayor importador
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Pais Productos principales Socios Principales
Pedido Nombre Participacion (% to- Nombre Cuota
tal)
Brasil Primero Soya* 11,4. China 27,6.
Segundo Petroleo crudo 10,6. EE UU 13,2.
Tercero Mineral de hierro* 10,0. Argentina 4,3.
Colombia Primero Petrdleo crudo® 32,2, EE UU 30,7.
Segundo Carbén 15,9. China 11,3.
Tercero Café 5,9. Panama 5,8.
Ecuador Primero Petrdleo crudo® 34,3. EE UU 29,5.
Segundo Bananos 15,0. China 12,5.
Tercero Crustaceos 17,0. Chile 6,6.
Surinam Primero Oro* 78,4. Suiza 38,5.

Tabla 17.1 Estructura exportadora en varios paises amazonicos en 2019. (*) Productos de la Amazonia. Fuente: El Observatorio de
la Complejidad Econdmica (OEC, por sus siglas en inglés) 2020. https://oec.world.

(participacion del 57%) (OEC 2021). Los porcenta-

jes de mineral de hierro son mas bajos pero signi-
ficativos (Figuras 17.4 y 17.5), y las exportaciones
China se convirtié en el mayor importador de va-
rios productos basicos extraidos del Amazonas. En
2018, Brasil fue el principal exportador mundial de
soya (participacion del 56 %) (cultivada en el Ce-
rrado y la Amazonia) y China el mayor importador
(participacion del 57%) (OEC 2021). Los porcenta-
jes de mineral de hierro son mas bajos pero signi-
ficativos (Figuras 17.4 y 17.5), y las exportaciones
de carne de res de Brasil a China aumentaron
desde casi cero a principios de siglo hasta aproxi-
madamente un 46% en 2019 (Meat & Livestock
Australia 2020). En 2018, Brasil se convirtio en el
mayor exportador de carne de res del mundo, lide-
rado por la creciente demanda china. Otros desti-
nos importantes fueron Oriente Medio y Norte de
Africa, Singapur, Rusia y la UE. Ecuador comenzé a
exportar petréleo de la Amazonia en 1972, y desde
entonces el petréleo ha sido la principal exporta-
cién y la columna vertebral de la economia ecuato-
riana. El petroleo amazonico también se convirtio
recientemente en la principal exportacién de Co-
lombia (OEC 2021).

A medida que China se convirtio en uno de los ma-

yores socios comerciales de América Latina, las ex-
portaciones regionales se concentraron en un
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pequeno grupo de productos basicos, varios de los
cuales procedian de la Amazonia. En Brasil y Perd,
China se convirtio en el principal destino de expor-
tacion y superd a EE. UU. En 2018, la soya fue el
principal producto de exportacion de Brasil y el mi-
neral de hierro el tercero; Colombia y Ecuador
comparten un patron similar de participacion cre-
ciente de China como socio comercial en una pe-
quena cantidad de productos basicos, predomi-
nantemente de la Amazonia (Cuadro 1). En Ecua-
dor, las empresas chinas (Sinopec y Petrochina) se
convirtieron recientemente en los socios extranje-
ros mas importantes en la industria petrolera. Es-
tos casos reflejan el interés fundamental de China
en asegurar el acceso a los productos basicos. A
cambio, China aporta la infraestructura y las inver-
siones necesarias a los paises anfitriones.

China no solo ha sido un importador de materias
primas, sino que también ha financiado grandes
proyectos de infraestructura en la Amazonia (como
la represa Coca-Codo Sinclair en Ecuador y la Se-
gunda Linea de Transmision Belo Monte-Rio de Ja-
neiro en Brasil) y ha invertido en petréleo, mineria,
agronegocios, energia, finanzas y comunicaciones
(Ray 2021). China se convirtio también en uno de
los principales socios financieros de la regién. En
2020, los préstamos chinos acumulados alcanza-
ron los 62 200 millones de USD en Venezuela, los
28.900 millones de USD en Brasil y los 18.400
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millones de USD en Ecuador (The Inter-American
Dialogue 2020). La participacion china en la Ama-
zonia no solo es el resultado de una demanda cre-
ciente, sino que también ha estado guiada por la
estrategia geopolitica a largo plazo de una potencia
mundial emergente (Ray 2021). Las empresas ca-
nadienses también desempefiaron un papel im-
portante en la inversion minera a gran escala en la
Amazonia (Deonandan y Dougherty 2016). Las ins-
tituciones financieras y de financiacion han tenido
un papel importante en el aprovechamiento y el
beneficio de las actividades que impulsan la defo-
restacion y la infraestructura asociada que las po-
sibilita. Una combinacion de incentivos interna-
cionales y factores locales son con frecuencia las
principales fuerzas inmediatas del deterioro am-
biental, como lo ilustra la promocion de IIRSA por
parte de empresas brasilenas y la expansion de la
extraccion de petroleo por parte de empresas esta-
tales ecuatorianas con el apoyo de China (Comisién
Europea 2010).

Desde principios de la década de 1990, las exporta-
ciones de América Latina se han vuelto mas depen-
dientes de los productos primarios, revir-tiendo
una larga tendencia hacia la diversificacion con la
expansion de las manufacturas (Figura 17.6).
Como resultado, el indice de Complejidad Econo-
mica de las Exportaciones disminuyo en los paises
amazonicos entre 1995 y 2019, Brasil, Bolivia,
Pert y Venezuela presentan una tendencia nega-
tiva y estadisticamente significativa, mientras que
en Ecuador y Colombia la caida no es significativa
(Figura 17.7). Se remodelo el perfil de América La-
tina en el comercio internacional, con un nuevo pa-
pel como proveedor de materias primas para
China.

La expansion de las exportaciones de commodities
depende de los precios internacionales, los cuales
han sido muy inestables durante las ultimas déca-
das (Fondo Monetario Internacional 2020a), con
dos periodos ascendentes (la década de 1970 y la
década de 2004-2014) y dos fases deprimidas
(desde principios de 1980 hasta el cambio de siglo
y después de 2014) (Figura 17.8). Durante periodos
de precios bajos, las actividades extractivas no

necesariamente caen.

Por el contrario, en un contexto de escasez y crisis
fiscal, los paises pueden optar por expandir la ex-
traccidn para superar problemas a corto plazo, ha-
biendo quedado “atrapados en’ la dependencia de
la trayectoria resultante de la inversion anterior y
las condiciones sociales, politicas y técnicas entre-
lazadas asociadas con ellas (Braun 1973). En el
contexto de la pesada carga de la deuda y la crisis
economica, la expansion de las actividades extrac-
tivas, como el petrdleo en Ecuador, es una forma de
aliviar las presiones economicas a corto plazo.
Ademads, las interconexiones en los mercados
mundiales de productos basicos pueden dar lugar
a que las politicas nacionales tengan efectos entre
productos y entre paises, lo que puede dar lugar a
cambios en el uso de la tierra. Por ejemplo, los sub-
sidios al maiz de EE. UU. en 2006 para la produc-
cion de etanol dieron como resultado precios de
soya mas altos, lo que estimul6 la deforestacion en
la Amazonia (Laurance 2007). La produccion de
biocombustibles, que esta muy influenciada por
las politicas gubernamentales y los subsidios, por
el costo de las materias primas (soya, cafia de azu-
car, maiz, aceite de palma) y por los precios del pe-
tréleo (IEA 2019), ha sido durante mucho tiempo
un tema de preocupacion, dados los posibles efec-
tos de la politica. y cambios de precios en la defo-
restacion (Laurance 2007; (Ferrante y Fearnside
2020).

Las actividades ilegales vinculadas a los mercados
internacionales también jugaron un papel clave en
los resultados extractivos, como en el caso de la
produccion de coca y el trafico de drogas, princi-
palmente en Colombia y Pertu. Una parte impor-
tante del cultivo de coca proviene de la Amazonia,
ylas actividades de narcotrafico pueden ser impor-
tantes moldeadores del panorama social y fisico. El
narcotrafico proporciona grandes cantidadesde
dinero (lavado) para comprar tierras para mono-
cultivos y ganaderia, particularmente en Colom-
bia. Las actividades ilegales pueden ser estimu-

JEl indice de Complejidad Econémica de un pais es un indicador de la diversificacién econémica y sofisticacién tecnoldgica de sus

exportaciones (Hidalgo y Hausmann 2009).
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Figura 17.6 Participacidn de las manufacturas en las exportaciones (%). Fuente: Banco Mundial, Indicadores de desarrollo mundial,

2020. https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators

25

(0}
\/—h/—\
— k
-0.5
-
-1.5
1995 2000 2005 2010 2015 2020
—— Brasil —  Peru — US
——— Colombia ——— Venezuela China
Ecuador Bolivia —— Promedio simple de paises amazoénicos

Figura 17.7 indices de Complejidad Econémica para paises seleccionados (1995-2019). Fuente: OEC 2021. https://oec.world.
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Figura 17.8 indices de precios de exportacién de materias primas para Brasil y Ecuador: 1962-2019. Fuente: IMF 2000. Precios de

productos primarios (commodities) del FMI.

ladas por mercados internacionales legales, como
los casos de extraccion ilegal de madera y mineria
de oro, que ocurren en todos los paises amazonicos
(Reyes-Hernandez 2010).

La deforestacion impulsada por las materias pri-
mas se ha convertido en el principal impulsor de la
pérdida de bosques tanto a nivel mundial como en
América Latina, representando alrededor del 64%
en laregion (Curtis et al. 2018). La presion proviene
no solo de las fuerzas internacionales, sino tam-
bién de la expansién del mercado interno. Por
ejemplo, en Brasil, la ganaderia es responsable de
mas de las tres cuartas partes de la deforestacion,
con una demanda interna cuatro veces mayor que
las exportaciones (Skidmore et al, 2020; Ermgassen
et al, 2020). La existencia de una cadena de valor y
un sector de producciéon y comercializacion de
carne bovina impulsados por la demanda interna,
y la disponibilidad de tierras en los vastos biomas
del Cerrado y la Amazonia, brindaron una plata-
forma desde la cual pudo despegar la produccién
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bovina orientada a la exportacion, aprovechando
oportunidades emergentes de los mercados inter-
nacionales. A su vez, las dinamicas de la soya y la
carne de res estan estrechamente interconectadas,
ya que la produccion de carne de res da paso a una
soya mas rentable para la exportacion y se adentra
mas en la Amazonia, lo que resulta en una mayor
deforestacion (ver el Capitulo 15). A medida que se
expande el cultivo intensivo de soya en el Cerrado,
la ganaderia extensiva se desplaza haciala Amazo-
nia. La produccion de soya también es un impulsor
directo de la deforestacion, aunque en segundo lu-
gar después de la industria de la carne de res (Da
Silva y Guerreiro 2017). Las politicas de desarrollo
e infraestructura, las diferentes capacidades y ho-
rizontes temporales de los actores involucrados en
las actividades impulsoras de la deforestacion, las
expectativas sobre los cambios en los mercados y
los precios y costos relativos estdn conduciendo a
la especulacion de la tierra y al uso de la tierra de
tipo relevo, donde la actividad que originé la tala es
pronto reemplazada por otro. Este proceso a veces
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oscurece la verdadera motivacion detras de la
causa visible de la deforestacion (Gao et al. 2011,
Margulis 2003).

Los impulsores agricolas internacionales no estan
solo del lado de la demanda. La oferta se ha vuelto
cada vez mas concentrada en actores multinacio-
nales a gran escala. Un paquete tecnolégico enca-
bezado por empresas quimicas y comerciales glo-
bales y basado en semillas transgénicas, agroqui-
micos, cultivo sin labranza y nueva maquinaria
surgio junto con modos de organizacion en los que
los propietarios de tierras son reemplazados por
empresas de produccion y el capital operativo a
menudo lo proporcionan empresas de semillas y
agroquimicos o empresas comerciales (Bianchi y
Szpak 2017). Estos consisten predominantemente
en empresas internacionales como Monsanto y Ba-
yer Cropscience (fusionadas en 2016), Syngenta,
Dow - DuPont - Pioneer (desde 2016 Corteva Agris-
cience), Nidera, Cargill, Bunge, Dreyfus, AGD, ADM,
Noble, Toepfer, entre otras (Bianchiy Szpak 2017).
Por lo tanto, el actual modelo orientado a la expor-
tacion introduce fuertes intereses internacionales
como determinantes directos del cambio de uso de
la tierra y el tamano de la propiedad. De acuerdo
con la politica de China de garantizar el acceso alos
productos basicos agricolas, las empresas chinas
han adquirido algunas de las empresas lideres en
el mercado: Syngenta, Noble Agri y Nidera.

La compleja alianza entre actores internacionales
y nacionales ha creado una fuerte presion politica
para la expansion del uso extractivo de la Amazo-
nia (Comision Europea 2010). El caso de Brasil se
ha convertido en el modelo de cémo la combina-
cién de las condiciones del mercado internacional
y las politicas nacionales pueden tener impactos
duraderos y sustanciales en el medio ambiente. El
crecimiento de Brasil se vinculd cada vez mas a las
exportaciones a medida que el pais respondia a las
oportunidades que surgian de los mercados inter-
nacionales (Miller 2020). En el origen de estas
oportunidades se encuentra un proceso global y
secular de aumento de los ingresos y aumento de la
demanda de alimentos, una mejor distribucion de
los ingresos y la urbanizacion en las economias
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emergentes lideradas por China (Boanada 2020;
Fearnside 2015; Comision Europea 2010; WWF
2018). Brasil ha logrado aprovechar este proceso y
se ha posicionado como un proveedor lider mun-
dial de productos basicos y una importante econo-
mia emergente, impulsando un cambio de uso de
suelo a gran escala que ha generado impactos so-
cioambientales dramaticos. Por lo tanto, el destino
de la Amazonia estd ligado a las exigencias y fun-
cionamiento de los mercados internacionales.

Segun Sachs (2020), la globalizacion actual ha
agravado no solo los problemas ambientales globa-
les sino también la desigualdad social. En la Ama-
zonia se cristalizan profundos impactos ecolégicos
yun desarrollo social y econdémico desigual. Esto se
refleja en un mapa de pobreza de los municipios
brasilefios publicado recientemente, que muestra
las regiones del Amazonas y del Nordeste como las
mas desfavorecidas del pais (Ottoni et al. 2017). La
situacion es similar en otros paises amazonicos
(World Inequality Database 2021), incluyendo
Ecuador (Larrea et al. 2013).

Ademas de la desigualdad social y étnica, la exclu-
sion tiene una dimension de género. Las mujeres
generalmente tienen menor acceso a la educacion
y sufren discriminacion y violencia laboral. Las ac-
tividades petroleras y mineras suelen implicar de-
sigualdades de género. El empleo formal en los
campamentos petroleros y mineros es casi exclu-
sivamente para hombres, con una marcada subre-
presentacion de mujeres en la fuerza laboral, el flo-
recimiento de la prostitucién inducida y la violen-
cia de género. Las mujeres tienen mas probabilida-
des de experimentar reasentamiento involuntario,
desplazamiento socioecondémico, contaminacion,
degradacion ambiental, pérdida de acceso al agua
y la tierra y, en general, una mayor vulnerabilidad
e inseguridad alimentaria, a menudo siendo o con-
virtiéndose en las principales cuidadoras de sus fa-
milias (Addison y Roe 2018). Tomando un ejemplo
de Ecuador, las mujeres en la Amazonia rural tie-
nen, en promedio, menos anos de escolaridad, ma-
yores tasas de analfabetismo y menores ingresos
laborales en comparacion con los hombres (UASB
2021). Las mujeres también son mas vulnerables a
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los efectos de las inundaciones y otros desastres
climaticos.

La pandemia del COVID-19 ha evidenciado la fragi-
lidad de la regién frente a la globalizaciéon. A me-
dida que COVID-19 golpe6 desproporcionada-
mente a la Amazonia, también demostro los efec-
tos agravados de la globalizacion en la desigualdad
social. Para octubre de 2021, Brasil era el segundo
pais mas afectado del mundo en términos de nu-
mero absoluto de muertes, con 600.000 (Worldo-
meter 2020). Los datos subnacionales en Brasil y
Ecuador evidenciaron que la region amazonica te-
nia tasas de infeccién mas altas que los promedios
nacionales. En Brasil, Manaus, con una poblacién
de mas de dos millones de habitantes, era una de
las ciudades mas devastadas del mundo, y la tasa
de mortalidad por millén de habitantes estaba muy
por encima del promedio brasilefio en todos los es-
tados amazonicos excepto Tocantins, Para y Acre®
(Worldometer 2020; Conass 2020; FVS 2020; Mi-
nisterio de Salud Publica 2020; Turkewitz y An-
dreoni 2020). La rapida propagacion de la COVID-
19 entre las comunidades dispersas de la Amazo-
nia fue el resultado de una red de prevencion débil
y de la compleja dinamica de la migracioén circular,
los hogares multiubicados y la fuerte interaccion y
dependencia rural-urbana, como se presenta en
los Capitulos 14 y 34. También mostré la insufi-
ciencia de los servicios basicos de salud en la re-
gion y la baja prioridad otorgada a los servicios so-
ciales y la infraestructura.

La pandemia de COVID-19 también puso de relieve
los impactos de la deforestacion y la pérdida de
biodiversidad en la aparicion y propagacién de en-
fermedades infecciosas, lo que subraya la impor-
tancia de la conservacién de la naturaleza para la
prevencion de pandemias y la relacion entre la pre-
vencion de pandemias y el bienestar econdmico
(IPBES 2020). Por lo tanto, los procesos que impul-
san la deforestacion y la degradacion forestal

también pueden considerarse impulsores del
cruce de enfermedades de la vida silvestre a los hu-
manos, y de pandemias (ver el Capitulo 21). La pér-
dida y fragmentacion del habitat causada por nue-
vos usos de la tierra (mineria, petrdleo y gas, agri-
cultura moderna, ganaderia, comercio de vida sil-
vestre, desarrollo de infraestructura y urbaniza-
cion) (Tollefson 2020; Dobson 2020; The Guardian
2020; UNEP 2020) — aumentan la probabilidad de
contacto entre los humanos y la vida silvestre y son
"una importante plataforma de lanzamiento para
nuevos virus humanos" (Dobson 2020; Kondouri et
al. 2021).

En resumen, desde la crisis de la deuda mexicana
de 1982, América Latina ha pasado de un modelo
de industrializacién de sustitucion de importacio-
nes orientado hacia adentro a una estrategia de
promocion de exportaciones favorable al mercado.
El aumento vertiginoso de los precios de las mate-
rias primas durante el periodo 2004-2014 y la ex-
pansion econdmica de China ayudaron a redefinir
el papel principal de la regién como proveedor de
materias primas, impulsando una estrategia de
desarrollo neo-extractivista basada en un pequeno
grupo de productos (Burchardt/Dietz 2014;
Svampa 2019). La Amazonia se vio profundamente
afectada por una dramatica expansion de la extrac-
cién de petroleo, gas y minerales, asi como por el
cultivo de soya, la ganaderia a gran escala y el nar-
cotrafico, junto con proyectos de energia e infraes-
tructura, como represas hidroeléctricas. El modelo
de desarrollo neo-extractivista profundizé la ex-
clusién social y el severo deterioro ambiental en la
Amazonia (ver los Capitulos 14 y 15).

Stricto sensu, las actividades extractivas son solo la
explotacion de recursos no renovables o la sobre-
explotacion de los renovables. La ganaderia exten-
siva, con baja productividad de la tierra y rendi-
mientos a menudo decrecientes, puede conducir a
una reduccion irreversible de la fertilidad del

K E] 26 de diciembre de 2020, Manaus tenia una tasa de mortalidad de 15,1 por millén de habitantes, la Amazonia brasilefia tenia 9,6
y el promedio brasilefio era de 9,1. En Ecuador, los casos confirmados en la regiéon amazodnica fueron de 150 por millon de habitan-
tes, mientras que el promedio nacional fue de 119. En enero de 2021, Manaus fue golpeada por una nueva ola de COVID-19, provo-

cada por una nueva variante del virus.
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suelo. El cultivo de soya intensivo en capital tam-
bién puede conducir al deterioro del suelo a largo
plazo. La produccion de soya y carne de res, aun-
que no necesariamente actividades extractivas,
implica un deterioro de la dotacion natural. En el
sentido amplio del término, la estrategia de desa-
rrollo neoextractivista se refiere a un modelo de
desarrollo, adoptado por la mayoria de los paises
latinoamericanos a partir de la década de 1980,
que depende de la expansién de las exportaciones
de productos basicos, frecuentemente bajo estra-
tegias dominantes favorables al mercado. Aunque
la “marea rosa” de gobiernos nacionalistas en va-
rios paises de América Latina a principios del siglo
XXI promovi6 un papel mas fuerte del Estado en las
politicas de desarrollo, apartandose parcialmente
de las estrategias favorables al mercado, este cam-
bio no redujo la fuerte dependencia de las materias
primas (Svampa 2019).

Por el contrario, algunas contribuciones positivas
ala conservacién provienen del ambito internacio-
nal. Con fuerza desde la decada de 1980, ha habido
voces cada vez mas fuertes e influyentes que ex-
presan su preocupacion por la conservacién. Han
impulsado iniciativas locales y eventos globales,
como la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Medio Ambiente y el Desarrollo (CNUMAD), tam-
bién conocida como la Cumbre de la Tierra de Rio
de 1992, cuyo objetivo era “reconciliar el desarro-
llo econémico mundial con la proteccién del medio
ambiente”. Dio como resultado el Convenio sobre
la Diversidad Biologica (CDB) y la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Cli-
matico (CMNUCC), y allané el camino para acuer-
dos posteriores como los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS, ver también el Capitulo 26) y el
Acuerdo de Paris. Comenzaron a aparecer politicas
gubernamentales mas fuertes y las agencias multi-
laterales, las instituciones financieras y el sector
privado comenzaron a introducir salvaguardias
ambientales y sociales. El financiamiento de la
conservacion aumento y se empoderaron los con-
sumidores, los movimientos sociales locales y glo-
bales y el activismo ambiental (IEA 2021; Teske
2021). Los ejemplos positivos descritos en este
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capitulo surgieron de estas transformaciones o
fueron apoyados por ellas.

Si bien el extractivismo prevalecié sobre la conser-
vacion, y el resultado neto ha sido el avance de la
deforestacion, la degradacion de los ecosistemas y
la contaminacion en la regidn, la expansion de
areas protegidas y territorios indigenas reconoci-
dos, que actualmente cubren aproximadamente el
50% de la cuenca amazodnica (Capitulo 16), fue un
logro significativo y demostro la fuerza de equili-
brar las politicas regulatorias. También se pueden
mencionar la resistencia social al extractivismo in-
sostenible y varias experiencias exitosas que lleva-
ron aladiversificacion econdmica junto con la con-
servacion de la biodiversidad (ver la Parte III).

La experiencia mas significativa (aunque luego re-
vertida) en la lucha contra el modelo extractivista
imperante ha sido el éxito de Brasil en la reduccién
de las tasas de deforestacion en un 84% entre 2005
y 2012. La politica brasilefia bajo el gobierno del
Partido de los Trabajadores (Partido dos Trabalha-
dores, o PT, en portugués) también fue una desvia-
cién importante del paradigma favorable al mer-
cado, que minimiza el papel del Estado en el desa-
rrollo. Las politicas publicas jugaron un papel pro-
tagénico en la reduccién de la deforestacion.

El modelo brasileno resulté de una combinacion de
politicas nacionales inteligentes, participacion del
sector privado, apoyo del sector extranjero y pre-
siones nacionales e internacionales. La experien-
cia también puede brindar elementos para su posi-
ble replicaciéon a escala panamazonica en el futuro.

El cambio actual de las politicas ambientales en
Brasil, particularmente durante la presente admi-
nistracion federal, muestra el poder del paradigma
extractivo imperante. La siguiente seccion de este
capitulo analiza tanto la implementacién como la
reversion de la politica contrahegemonica de Bra-
sil, enfocandose en el disefnio e implementacion de
politicas publicas especificas.
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17.3 Auge y caida de las politicas de conserva-
cion: El combate a la deforestacion en la Amazo-
nia brasilefia en la década de 2000

A pesar de la importancia del patrimonio socioam-
biental de la Amazonia (ver los Capitulos 8 y 10), su
contribucion a los procesos climaticos y la estabili-
dad a nivel local, nacional y global (ver los Capitu-
los 5-7; 22-24), y su enorme potencial para el desa-
rrollo econdmico (ver el Capitulo 30), la deforesta-
cién ya ha comprometido una porcién significativa
dela cuenca (ver el Capitulo 19), y los usos de la tie-
rra distintos al bosque no han generado beneficios
socioecondmicos perennes de importancia regio-
nal (Almeida 1996; Becker 2000; Andersen 2002).
Los datos oficiales mas recientes sobre el aumento
de la deforestacion en la Amazonia Legal brasi-
lenal, verificados del 1° de agosto de 2020 al 31 de
julio de 2021, estiman un area de 13.235.000 km?
(INPE 2020) (Figura 17.9), aumentando la defores-
tacion total acumulada a 806.862,735 km? (INPE
2021b). Como resultado, el 19,1% del bosque origi-
nal se ha convertido a otros usos, una superficie su-
perior a la suma de los territorios de Alemania, Ita-
lia y Grecia. Esta pérdida ocurrid en tan solo dos
décadas, ya que el primer censo realizado con base
en imagenes LANDSAT, de 1976 a 1978, mostro
soloun 1,8% de pérdida de cobertura forestal (Tar-
din et al. 1980). Este es un resultado directo de los
programas y proyectos de desarrollo regional, que
estimulan la ocupacién regional y fomentan una
economia basada principalmente en la produccién
agricola (Hecht y Cockburn 1988).

Desde el gobierno de Gettlio Vargas en la década
de 1950 hasta hoy, y especialmente durante 2019
cuando la deforestacién se acelerd, el unico pe-
riodo en el que hubo una reduccion constante de la
deforestacion en la Amazonia brasilena fue entre
2004 y 2012, cuando las tasas disminuyeron de
27.722 km?/afio a 4.571 km?/ano (Figura 17.9). Las
bases para este logro monumental se establecieron

en las décadas de 1980 y 1990 a través de la cre-
ciente influencia politica de los movimientos am-
bientales contrahegemonicos, encarnados, por
ejemplo, en el 'grupo de accidon ecoldgica' en el
Congreso Nacional (Viola 1988, 2004). Las prime-
ras victorias incluyeron la ley de delitos ambienta-
les de 1998 (Ley 9.605/98) y el Sistema Nacional de
Unidades de Conservacion (SNUC) creado en 2000,
pero los avances en la formulacion de politicas am-
bientales despegaron principalmente en la década
de 2000, periodo marcado por la implementaciéon
del Plan de Prevencion y Control de la Deforesta-
cion enla Amazonia (PPCDAm), determinado por el
Decreto Federal del 3 de julio de 2003. Esta seccién
detalla como este plan (y la politica ambiental, en
general) foment6 impactos sinérgicos en la dina-
mica de la deforestacion en la Amazonia brasilefa.

17.3.1 Integracion de Politicas Publicas para
Combatir la Deforestacion

Los primeros anos de la década de 2000 estuvieron
marcados por el fuerte impacto de los datos que
mostraban el aumento de la deforestacién en la
Amazonia brasilefia, demostrando la ineficacia de
las iniciativas de control adoptadas por los gobier-
nos anteriores. Para enfrentar este problema, el Mi-
nisterio del Medio Ambiente (Ministério do Meio
Ambiente, o MMA) propuso a la administracion pre-
sidencial electa en 2002 una reorganizacion de las
actividades del Gobierno Federal en la regién, con
el objetivo fundamental de superar acciones desco-
nectadas, consideradas las principales razones del
avance de la desigualdad social y la degradacion
ambiental, siendo la deforestacion su rasgo mas vi-
sible. El objetivo era establecer un nuevo modelo de
desarrollo econdmico para la Amazonia, capaz de
promover el crecimiento economico, atender las
demandas de la poblacion local y romper con los
modelos anteriores a través de la incorporacién es-
tructurada de la sostenibilidad (MMA 2007).

' La Amazonia Legal Brasileia comprende los estados brasilefios de Acre, Pard, Amazonas, Roraima, Rond6nia, Amapa y Mato
Grosso, asi como las regiones nortefias de Tocantins y Goids y las regiones occidentales de Maranhao (ley n° 12.651/2012, art. 3-I).
La microrregion fue creada por Ley para planificar mejor el desarrollo social y econdmico de la Amazonia, formando una superficie
de aproximadamente 5.020.000 km?, mayor que el area del Bioma Amazodnico, que tiene 4.196.943 km2.
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Figura 17.9 Evolucion anual de las tasas de deforestacion en la Amazonia Legal (km2). Fuente: PRODES/INPE 2021.

El MMA, como lo registra Capobianco (2017), operé
en tres frentes integrados y complementarios: un
programa de desarrollo sostenible para la macro-
rregién que comprometio fondos federales y esta-
tales para el Programa Amazonia Sostenible de Bra-
sil (Programa Amazonia Sustentavel o PAS); un plan
de accion de intervenciones inmediatas para rever-
tir las tasas de deforestacion (PPCDAm); y un plan
de desarrollo local para las regiones mas amenaza-
das por la expansion de la frontera de deforesta-
cién, basado en estrategias de gobernanza multiac-
tor, multisectorial y multinivel (p. €j., Plano BR-163
Sustentavel). Estas iniciativas fueron presentadasy
discutidas ya en 2003. Las dos primeras (PAS y
PPCDAm) se aprobaron e iniciaron en el mismo
ano, mientras que la tltima se lanzo formalmente
en 2004. Las tres contaron con la fuerte y amplia
participacion de diferentes ministerios y agencias
relacionadas en lugar de estar inicamente en ma-
nos de MMA.
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Las estrategias de actuacion en estos tres frentes se
basaron en cinco premisas consideradas funda-
mentales para el éxito de las iniciativas: (1) conver-
tir el tema de la sustentabilidad en la Amazonia en
un asunto de gobierno saliendo del ambito secto-
rial del MMA y obteniendo el aval directo de la Pre-
sidencia de la Republica para su articulacion; (2)
garantizar la solidez politica y el poder de convoca-
toria interna en el aparato de gobierno; (3) hacer
acciones intersectoriales, comprometiendo a todas
las secretarias y 6rganos afines del Gobierno Fede-
ral que, directa o indirectamente, estuvieran rela-
cionados con el problema o tuvieran capacidades
y/o conocimientos institucionales para resolverlo;
(4) establecer un sistema de evaluaciéon perma-
nente de las politicas implementadas, generando
retroalimentacién periodica de alta calidad y cre-
dibilidad; y (5) consolidar una comunidad de apoyo
externo para la definicién, implementacion y pre-
sion para la continuidad (MMA 2008a).
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Parte de la estrategia adoptada en el periodo con-
sistio en fortalecer la capacidad de gobernanza
ambiental. Una accidn fue aumentar significativa-
mente el nimero de servidores publicos en las
agencias ambientales federales, incluyendo el Ins-
tituto Brasileno de Medio Ambiente y Recursos Na-
turales Renovables (IBAMA), a través de licitacién
publica. Ademas, el Instituto Chico Mendes para la
Conservacion de la Biodiversidad (ICMBio) se esta-
blecié en 2007 para administrar areas protegidas
(AP). Ese mismo afio se actualizo la estructura or-
ganizacional del MMA, creandose entre otros la Se-
cretaria de Cambio Climatico y la Direccién para el
Control Climatico de la Deforestacion en la Amazo-
nia (MMA 2008b).

17.3.2 PPCDAm

El PPCDAm es emblematico del enfoque sinérgico
e intersectorial de la gobernanza ambiental en Bra-
sil. En junio de 2003, los preparativos para el
PPCDAm movilizaron a una cifra sin precedentes
de 54 miembros de 12 ministerios para definir es-
trategias y prioridades para la formulacién de poli-
ticas publicas en la Amazonia (Capo-bianco 2017).
Laestructuracion del Plan estuvo a cargo de la Casa
Civil de la Presidencia, responsable de convocar al
personal técnico y politico de los organismos pu-
blicos involucrados y de exigir los subsidios nece-
sarios para sustentar la obra; y por los equipos del
MMA, encargados de sistematizar las propuestasy
aportes recibidos y la estructuracion general del
Plan.

Ademas, el PPCDAm buscé fomentar las sinergias
de politicas enfocandose en tres ejes: (i) ordena-
miento territorial; (ii) seguimiento y control am-
biental; y (iii) fomento de actividades sostenibles y
productivas. Este plan impulso la apropiacién ins-
titucional del tema de la deforestacion de dos ma-
neras especificas. El primero fue el estableci-
miento de un plan detallado de 149 actividades,
cadauna conresponsabilidades institucionales ex-
plicitamente asignadas, un plazo de ejecucién e in-
dicadores objetivos para la evaluacion de la imple-
mentacion. El segundo fue vincular los recursos
necesarios para el desarrollo del plan (USD 394
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millones en total) a los presupuestos ya aprobados
en los Planes Plurianuales (PPA) de los ministerios
participantes. Esto garantizd las condiciones fi-
nancieras para el inicio inmediato de las acciones
sin depender de negociaciones complejas para ob-
tener recursos adicionales del Presupuesto Fede-
ral (MMA 2008).

Los tres ejes del PPCDAm hicieron contribuciones
significativas a la gobernanza ambiental de ma-
nera complementaria. Uno de los pilares del eje de
monitoreo y control fue el desarrollo de un Sistema
de Deteccion de Deforestacion en Tiempo Real (DE-
TER) por el Instituto Brasilefio de Investigaciones
Espaciales (INPE) en 2004. DETER represento una
innovacion tecnoldgica para monitorear la defo-
restacion en la Amazonia en intervalos muy cortos
(semanales a mensuales), y se convirtio en una he-
rramienta de vigilancia poderosa y eficiente (Rajao
et al. 2017; Trancoso 2021; Kalamandeen 2018;
Borner et al. 2015). Concebida como una plata-
forma abierta de Internet, DETER permitio a la
prensa ya la sociedad seguir la evolucién de la de-
forestacion, estimulando el debate puiblico perma-
nente sobre los resultados de las politicas de con-
trol.

DETER es uno de los mejores ejemplos de como la
tecnologia puede reducir costos en la obtencion de
informacion vital para orientar acciones de control
de la deforestacion y planear politicas publicas en
una region de proporciones continentales como la
Amazonia. Con imagenes producidas por el sensor
MODIS del satélite Terray el sensor WFI del satélite
chino-brasileno CBERS, que tenian una resolucién
espacial de 250 m, DETER permitié el monitoreo
constante de areas bajo presion a costos insignifi-
cantes. También redujo la probabilidad de corrup-
cion dentro del IBAMA y otros organismos de ins-
peccioén al proporcionar informacién auditable.

Otra innovacién fue la participaciéon de la Policia
Federal en las investigaciones criminales y en los
operativos realizados por el IBAMA y las policias
ambientales estatales, siguiendo un plan estraté-
gico que considero criterios técnicos y prioridades
territoriales. Como resultado, se cerraron aproxi-
madamente 1.500 empresas madereras clandes-
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tinas y se confiscaron mas de 1 millén de metros
cubicos de madera. También se desmantelaron or-
ganizaciones que promovian la tala ilegal, lo que
llevé al encarcelamiento de 659 personas, inclu-
yendo funcionarios del gobierno federal y estatal.
Dentro del eje de ordenamiento territorial, la crea-
cién de AP fue central para combatir la deforesta-
cién, particularmente en las primeras fases (West
y Fearnside 2021). Entre 2004 y 2009 se crearon 40
AP en la Amazonia, totalizando 26 millones de hec-
tareas. En seis anos, el PPCDAm amplio la exten-
sion territorial de estas areas en mas del 76% en
comparacion con todo lo que se habia creado desde
la creacion de la Floresta Nacional de Caxiuana en
1961 (la primera UC de la region).

Las AP amazonicas tempranas (establecidas antes
de 2003) estaban ubicadas en su mayoria en regio-
nes remotas, lejos de las areas de expansién agri-
cola, con algunas excepciones en los estados fede-
rales de Rondénia y Acre. Sin embargo, desde
2003, las AP se han integrado activamente en la es-
trategia regional de tenencia de la tierra. Mas espe-
cificamente, la designacion de areas protegidas,
tanto como AP como TI, desanima fuertemente el
acaparamiento de tierras, ya que dificulta la obten-
cién de titulos de propiedad y, por lo tanto, la espe-
culacion de la tierra, lo que reduce la probabilidad
de deforestacion. Como resultado, las nuevas AP se
ubicaron principalmente en areas con fuerte pre-
sion antropica (IPEA 2011). Junto con la demarca-
cién de aproximadamente 10 millones de hecta-
reas de TI, muchas de las cuales estan reconocidas
y aprobadas bajo el PPCDAm, las AP se han conver-
tido en una 'barrera verde' contra la deforestacion,
protegiendo extensas dreas que aun estaban alta-
mente conservadas pero que mostraban un in-
tenso aumento en las tasas de deforestacion en el
sur de Pard, el norte de Mato Grosso y el sur de
Amazonas. Segun Soares-Filho et al. (2010), 1a crea-
cién de AP fue responsable del 37% de la reduccién
de la deforestacion entre 2004 y 2006.

Ademas del establecimiento de AP, se intensifico la
lucha contra el acaparamiento de tierras al cance-
lar aproximadamente 66.000 reivindicaciones de
titulos de propiedad que no tenian un origen legal
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probado en los registros del Instituto Nacional de
Colonizacion y Reforma Agraria (INCRA), y modifi-
car profundamente los mecanismos y procedi-
mientos para el registro de la tenencia (MMA 2007).
Aunque el tercer eje, actividades productivas sos-
tenibles, fue menos prominente durante la pri-
mera fase (2004-2008) (West y Fearnside 2021),
contenia la propuesta, aprobacion y regulacién del
sistema de manejo forestal publico por la Ley
11.482/06 en 2006 y la regulacion del control de
circulacion de la madera por CONAMA (Consejo
Nacional del Medio Ambiente) Resolucién 379/06.
Los tres ejes del PPCDAm se convirtieron en la
plantilla para distribuir los recursos financieros
del Fondo Amazonia, que recibio (y luego desem-
bolsd) mas de US $ 1,2 mil millones entre 2008 y
2017 de fuentes internacionales (Noruega y Alema-
nia) y nacionales (Petrobras) (Correa et al. 2019).

El fortalecimiento de la gobernanza ambiental fue
mucho mas alla del PPCDAm, lo que complemento
sus acciones y fortalecio su impacto. La sancién
por actividades de deforestacion ilicita fue aumen-
tada en 2008 a través del decreto 6.321/07, que es-
tablecio, entre otras medidas, acciones concentra-
das y prioritarias en los municipios que en con-
junto eran responsables del 50% de la deforesta-
cién en la Amazonia, con reinscripcion obligatoria
de tierras y limitacion de nuevas autorizaciones
para la extraccion de bosques por encima de 5 ha,
mientras que el decreto 6.514/08 endureci6 la apli-
cacion de la ley. La ilegalidad también recibio des-
incentivos econémicos a través de la obtencién
condicional de crédito rural (Assuncéo et al. 2020)
del Banco Central de Brasil (resolucion 3.545/08),
adopcién de la moratoria de la soya en 2006 (Heil-
mayr et al. 2020; ver también el Capitulo 15), y los
preparativos para una moratoria de la carne de res
en 2012 (Gibbs et al . 2016). Los estados federales
amazonicos también aumentaron la creacion de
AP, incluso superando el area de las creadas por el
gobierno federal, mientras que el estado de Para
inicid la creacion de su Programa Municipio Verde
(PMV) (Soares-Filho y Rajao 2018; Assunc¢ido y Ro-
cha 2019; Cisneros et al. 2015).
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17.3.3 Impactos de las politicas en la dinamica de
la deforestacion

Existe una extensa literatura que brinda una eva-
luacion rigurosa de los esfuerzos de politicas clave
de PPCDAm, y ofrece informacién sobre los impac-
tos directos de las politicas, las externalidades y los
mecanismos, que son cruciales para fortalecer la
conservacion de la Amazonia (por ejemplo, la evi-
dencia causal de la efectividad de los esfuerzos de
monitoreo y aplicacién de la ley, el condiciona-
miento del crédito rural, y la definicion de munici-
pios prioritarios de actuacion). Un resumen de esta
literatura y enlaces a estudios individuales estan
disponibles en la "Plataforma de Proteccion Fores-
tal Basada en Evidencia" (CP1 2021).

El PPCDAm obtuvo resultados significativos en los
primeros 10 afios de su implementacién. El princi-
palindicador de éxito fue la disminucion constante
de las tasas de deforestacion en la Amazonia, de
27.423 km? en 2004, la segunda mas alta en PRO-
DES™ (Sistema de Monitoreo de la Deforestacién en
la Amazonia, por INPE) registra (a 4.571 km? en
2012) el mas bajo jamas registrado (Figura 16.1).
Este periodo estuvo marcado por un aumento sin
precedentes en las iniciativas implementadas por
el Gobierno Federal destinadas a detener la defo-
restaciéon. Durante este periodo se aprobaron siete
leyes federales, tres medidas provisionales, seis re-
soluciones de CONAMA, 156 decretos y 16 actos
normativos de organismos gubernamentales.
También hubo 29 operaciones importantes de vigi-
lancia que involucraron a la Policia Federal. En to-
tal, hubo 232 iniciativas, de las cuales 134 estuvie-
ron directamente dirigidas al control y combate a
la deforestacién, durante nueve anos. Esto es sig-
nificativamente mas alto que las 77 acciones real-

izadas durante un periodo de 13 anos desde 1990
hasta 2002 (Capobianco 2017). Ademas, durante
las primeras etapas del PPCDAm se hizo hincapié
en la aplicacion estricta de la legislacion socioam-
biental, lo que aumento la percepcion de los acto-
res locales sobre los riesgos asociados con la defo-
restacion ilegal y depredadora. Esto estimuld ini-
ciativas de los gobiernos estatales y municipales,
asi como de la sociedad en general, que contribu-
yeron al éxito del programa. En cierto modo, repre-
senta un legado tangible del creciente poder poli-
tico de los movimientos ambientalistas en la dé-
cada de 1990.

Es importante resaltar que esta reduccion sin pre-
cedentes en la deforestacion ocurrio en un periodo
de alta valorizacién de los dos principales produc-
tos basicos, la soya y la carne de res, producidos en
la Amazonia (ver la secciéon 17.1). Hasta 2005 exis-
tia una clara correlacion entre el crecimiento de
estas dos actividades econdmicas y la deforesta-
cién (Capobianco 2017). A partir de 2007, comenzo
un desacoplamiento gradual entre estas variables
y, a pesar del retorno del crecimiento en la produc-
cion de soya y un aumento en el pastoreo de ga-
nado en respuesta al aumento de los precios de las
materias primas, Brasil experimento una disminu-
cién en las tasas de deforestacién.

Segun Koch et al. (2019), el mayor riesgo de sancio-
nes penales por la deforestacién ilegal hace que la
expansion ilegal de la tierra sea mas costosa y me-
nos rentable, e induce a los agricultores en un mer-
cado agricola en crecimiento a reinvertir en capital
en lugar de tierra, lo que lleva a una mayor produc-
tividad de la tierra por hectarea. Al analizar datos
sobre la producciéon ganadera en el estado de Mato
Grosso, Macedo et al. (2012) identificaron que la

™ PRODES es la primera herramienta de monitoreo (actualmente una de varias) disefiada para calcular las tasas anuales de defores-
tacion en la Amazonia brasilena. El Sistema de Monitoreo de la Deforestacién de la Amazonia, creado en 1989 por el Inpe, mide la
tala anual en poligonos mayores de 6,25 hectareas en la Amazonia brasilena. Estas mediciones se realizan en periodos con buenas
condiciones de observacion en la regién amazonica, que generalmente se dan de julio a septiembre, cuando se puede observar el
90% de la region debido a la reduccidn de la nubosidad. El periodo de andlisis comprende desde principios de agosto hasta finales
de julio del afio siguiente. Como es mas detallado que otros sistemas y depende de las condiciones climaticas para la captura de
imagenes, su analisis se realiza solo una vez al afno. Su primera estimacion se publica hasta diciembre del ano en curso y los datos
consolidados estan disponibles al final del primer semestre del afio siguiente. Para una discusién mas amplia, ver Rajio et al.

(2017) y Richards et al. (2017).
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deforestacion a gran escala para pastos disminuyo
mas del 70% entre 2005 y 2006. Segun estos auto-
res, los crecientes riesgos y costos de la expansién
de los pastos mediante la ocupacion ilegal de tie-
rras, combinados con la implementacion de técni-
cas para intensificar la produccion, se convierten
en un movimiento para reemplazar el pastoreo ex-
tensivo (menos de una cabeza de ganado por hec-
tarea) por el confinamiento animal, una practica
que crecio un 286% entre 2005 y 2008.

Esto demuestra que la constante y consistente re-
duccidén de la deforestacion en la Amazonia Legal
en la década del 2000 no estuvo directamente rela-
cionada con el avance de los principales commodi-
ties de la region. Al mismo tiempo, la coyuntura
econdmica en los mercados agricolas nacionales e
internacionales fue favorable para reducir la pre-
sion para abrir nuevas areas al inicio de la primera
fase del programa (2004 a 2006). La experiencia de
Brasil en el combate a la deforestacién en la década
de 2000 demuestra que es posible, a través de ac-
ciones coordinadas, un fuerte compromiso de los
organos que formulan e implementan las politicas
publicas y en alianza con la sociedad, establecer un
proceso de gobernanza capaz de promover una ra-
piday significativa disminucion de las tasas de de-
forestacion en la Amazonia..

17.4 La caida de las politicas de conservacion de
bosques de Brasil

La construccion sistematica de la gobernanza am-
biental en Brasil, como se describe en la seccién
anterior, duroé poco. Con el cambio de década, los
movimientos hegemodnicos que impulsaron la
agenda de desarrollo neoliberal en Brasil, basada
en la produccion de soya y carne, recuperaron el
control de la agenda ambiental. Al mismo tiempo,
los movimientos contrahegemodnicos representa-
dos por organizaciones ambientales profesionali-
zadas y politizadas estaban perdiendo fuerza (p.
€j., Sauer y Franca 2012). Este cambio en la dind-
mica politica esta simbolizado por tasas de defo-
restacion en constante aumento, de 4.571 km?/ano
en 2012 a aproximadamente 11.000 km?/afio en
2020. Esta seccién presenta los factores clave que
explican lo que se ha llamado notoriamente un
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'desmantelamiento sistematico' de las politicas de
conservacion forestal de Brasil (Abessa et al. 2019).

17.4.1 Debilitamiento de la aplicacion de la ley
ambiental en Brasil

Las mareas cambiantes de la politica ambiental en
Brasil comenzaron con revisiones al Cédigo Fores-
tal propuestas por el caucus rural. Segun Sauer y
Franca (2012), la reorganizacion del Brasil rural y
el caucus rural comenzo a fines de la década de
2000 como respuesta al endurecimiento de la apli-
cacién de la ley y al acceso cada vez mas dificil al
crédito rural. Aunque el proyecto de ley original
gue proponia revisiones desde 1999 no paso por el
Congreso durante la mayor parte de la década de
2000, su proceso legislativo se acelerd en 2009 con
el establecimiento de una comision especial. El re-
sultado de este prolongado debate fue la aproba-
cion de un nuevo texto legislativo sobre la protec-
cién de la vegetacién nativa por parte del Congreso
brasileno en 2012 (Ley 12.651/12) que modifico
sustancialmente, en su mayoria negativamente, el
Coédigo Forestal anterior (Ley 4.771/65). El Cédigo
Forestal revisado tuvo dos efectos perjudiciales
importantes: el mas importante, otorgdé amnistia a
los deforestadores anteriores, eximiéndolos de re-
cuperar el 58% de la vegetacion de todas las areas
deforestadas ilegalmente antes de 2008 (Soares-
Filho et al. 2014). Esto cambié severamente los
riesgos percibidos de ilegalidad, principalmente
porque denotaba una recompensa en lugar de un
castigo, lo que perjudico a los terratenientes respe-
tuosos de la ley.

El segundo efecto negativo se relaciona con el Sis-
tema de Registro Ambiental Rural (CAR), un sis-
tema de autorregistro nacional, obligatorio y com-
pletamente transparente para propietarios rura-
les, que podria haber fortalecido significativa-
mente a las instituciones encargadas de hacer
cumplir la ley (por ejemplo, IBAMA) para monito-
rear y sancionar de forma remota a los deforesta-
dores ilegales (Soares-Filho et al. 2014). El proceso
de registro de CAR fue un éxito, con un numero de
propiedades que crecié de menos de 1 millén en
2014 a aproximadamente 6,3 millones en todo el
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pais (1 millon en la Amazonia Legal) para septiem-
bre de 2021 (SICAR 2021), principalmente porque
los propietarios deben registrarse para tener ac-
ceso a préstamos bancarios y transacciones nota-
riales. Sin embargo, la informacion disponible en
el sistema no ha sido utilizada parala aplicacion de
la ley, como se anticip6 inicialmente. Excepto por
unos pocos cientos de multas emitidas a través de
la operacién "Controle Remoto" del IBAMA entre
2016 y 2020, la mayor parte de la aplicacion de la
ley todavia se realiza a través de inspecciones de
campo locales en lugar de combinar el conjunto de
datos de CAR con el sistema oficial de monitoreo de
deforestacion PRODES. Esto contribuye a un alto
nivel de impunidad percibida por la deforestacion
ilegal dentro de las propiedades registradas en
CAR. Por ejemplo, Rajao et al. (2020) observaron
que solo el 23% de las propiedades con evidencia
de deforestacién ilegal en el estado de Mato Grosso
habian sido embargadas entre 2009 y 2018. El
efecto menguante de la CAR como elemento disua-
sorio de la deforestacion ilegal también se observd
en las iniciativas a nivel estatal que precedieron al
registro nacional. En 2008-2009, las propiedades
registradas en CAR deforestaron menos que las
propiedades fuera del registro, mientras que para
2012 los propietarios dentro y fuera del registro te-
nian un comportamiento similar (Azevedo et al.
2017).

Los efectos negativos del Codigo Forestal refleja-
ron una tendencia mas amplia de debilitamiento
sustancial de la aplicacién de la ley ambiental en
Brasil y, en particular, preocupaciones sobre la ca-
pacidad institucional del IBAMA y el ICMBio, las
dos agencias federales responsables de hacer cum-
plir la legislaciéon ambiental en tierras privadas y
publicas, respectivamente. El numero de funciona-
rios ha disminuido desde 2010 en las dos institu-
ciones debido a la falta de reemplazo de los jubila-
dos. El nimero total de personal del IBAMA dedi-
cado a la aplicacion de la ley se desplomd de 1.311
personasen 2010 a591 en 2020 (Borges 2020). Bajo
la administracion federal que comenzé en enero de
2019, el MMA también ha reemplazado sistemati-
camente a gerentes experimentados del IBAMAy el
ICMBio con policias militares de Sdo Paulo con
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poco conocimiento de la agenda ambiental federal.
Ademas, esta administraciéon ha disuadido de ma-
nera controvertida a los inspectores de campo de
destruir equipos utilizados en operaciones de de-
forestacion ilegal como castigo administrativo, una
sanciéon ambiental efectiva permitida por la ley y
muy recomendada para regiones remotas. La ca-
pacidad reducida de estas instituciones de aplica-
cion de la ley ambiental se refleja en la caida del
numero de multas emitidas en 2019 y 2020 a un
minimo histérico (Muniz et al. 2020; Lopes y Chia-
vari 2021).

El débil estado de conservacion de las areas prote-
gidas en la Amazonia es otro desafio. Desde las
elecciones presidenciales de 2010, la creacion de
nuevas AP casi se ha detenido y, tras la destitucion
del presidente en mayo de 2016, la nueva adminis-
tracion federal intenté activamente desmantelar
las areas protegidas existentes a cambio de apoyo
politico. Algunos de estos intentos fueron frustra-
dos, pero otros, como en el caso del Bosque Nacio-
nal de Jamanxin, tuvieron éxito y fueron aproba-
dos en el congreso. Con la nueva administracion fe-
deral a partir de enero de 2019, la suspension de la
designacion de AP se convirtio en una politica fe-
deral explicita. Ademas, tanto el presidente como
el ministro de Medio Ambiente amenazaron con
revisar los tamanos de 59 AP y aprobar una nueva
legislacion que permitiria desarrollar carreteras y
represas hidroeléctricas en areas protegidas (Bor-
ges 2019). En consecuencia, la deforestacion den-
tro de las areas protegidas ha aumentado de 640
km?en 2017 a mas de 1100 km? en 2020, ya que los
acaparadores de tierras esperan beneficiarse de la
futura degradacién, reduccion y eliminacién de
esas dreas. Amenazas combinadas para la aplica-
cion de la ley ambiental: requisitos de conserva-
cién indulgentes en tierras privadas (Sauer y Fra-
nca 2012), ineficacia de CAR (Azevedo et al. 2017),
la disminucién de la capacidad institucional (Lo-
pesy Chiavari 2021) y el debilitamiento de las dreas
protegidas (Borges 2019), envian una fuerte senial a
los deforestadores de que el suyo es un clima legis-
lativo y politico favorable para aumentar la defo-
restacion.
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17.4.2 Discurso Pro-Deforestacion de Lideres
Politicos y Empresariales

Aunque las acciones concretas de aplicacion de la
ley y las restricciones territoriales juegan un papel
clave en la reduccién de la deforestacion, la ret6-
rica de los lideres politicos y empresariales consti-
tuye un factor poderoso en la configuracién de la
percepcion de riesgo de los deforestadores poten-
ciales. Los presidentes y ministros de medio am-
biente brasilefios, entre 2003 y 2010, usaron un
lenguaje fuerte contra la deforestacion, pero lo
contrario es cierto en los anos siguientes. La poli-
tica ambiental perdié fuerza durante el mandato
de la administracion electa en 2010. Tras la desti-
tucion del presidente en 2016, el poder ejecutivo
quedo6 aun mas expuesto al cabildeo ruralista y a
los intereses a favor de la deforestacion, y la admi-
nistracion federal emitio varios decretos que debi-
litaron el estatus de las AP y otorgaron amnistia a
los acaparadores de tierras, como se describe ante-
riormente. Aunque se revirtieron algunos intentos
de desmantelar las politicas ambientales, como la
relajacion de las normas de licencia ambiental y el
fin de la Reserva Nacional de Cobre y Asociados
(RENCA, una gran reserva minera), hubo una
fuerte senal de que el contexto politico ahora se es-
taba volviendo mas indulgente con la deforesta-
cion ilegal, lo que resulté en un aumento de las ta-
sas de deforestacién entre 2015y 2018, a pesar de
un aumento en el nimero de multas ambientalesy
la continuacién del PPCDAm (West y Fearnside
2021).

Aunque el clamor a favor de la deforestacion de los
lideres politicos rurales se ha vuelto cada vez mas
fuerte desde 2012, se ha acelerado sustancial-
mente desde 2019. Durante la campafa presiden-
cial de 2018, se asumieron compromisos para de-
tener la creacion de AP y obstaculizar la “industria
de las multas” del IBAMA y, a menudo, los terrate-
nientes fueron retratados como victimas de una le-
gislacién ambiental sesgada. La administracion
que inicié en 2019 favorecio la desregulacién am-
biental y la fiscalizacién leve del sector. Se cues-
tiono la eficacia de la aplicacion de la ley y se ame-
nazaron con reducir la autonomia de los inspec-
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tores de campo. La administracion actual también
propuso desmantelar las AP, amenazo con castigar
al personal del IBAMA a cargo de las sanciones am-
bientales (Brandford 2019; Watts 2019a) y altos
funcionarios de la administracion cuestionaron la
veracidad de los informes de deforestacion y ocu-
rrencia de incendios del Instituto Brasileno de In-
vestigaciones Espaciales. También acusaron a las
ONG de provocar incendios en la Amazonia, sin
pruebas (Watts 2019b; Maisonnave 2019).

Los politicos del caucus rural no fueron los tnicos
que apoyaron abiertamente un discurso a favor de
la deforestacién en los ultimos anos. Se difundio un
video de una reunion oficial del gabinete en el que
altos funcionarios sugirieron aprovechar la pande-
mia de COVID-19 para “pasar el rebano”, insi-
nuando la aprobacién de una serie de proyectos de
ley para reducir los procesos burocraticos que res-
paldan la legislacién ambiental (Vale et al. 2021).
Los cambios introducidos por la administracién
actual incluyen reducciones en la proteccion de los
humedales y una mayor reduccion de la participa-
cién de la sociedad civil en los foros de politicas. En
respuesta a la indignacion de la sociedad civil, la
comunidad cientifica y algunos politicos, varias
asociaciones empresariales de Brasil adquirieron
anuncios de pagina completa en Estado de Sdo Paulo,
uno de los principales diarios del pais, para anun-
ciar su apoyo a las medidas adoptadas por la actual
administraciéon. Otras asociaciones empresariales
fueron aun mas lejos al recomendar nuevas formas
de relajar los requisitos ambientales. Por ejemplo,
APROSOJA (Asociacién de Productores de Soya de
Mato Grosso) esta pidiendo el fin de la moratoria de
soya en la Amazonia bajo el pretexto de los princi-
pios del libre comercio (Samora 2019), mientras
qgue UNICA (Asociacion Brasilena de la Industria de
la Cana de Azucar) ha cambiado drasticamente su
posicion sobre la prohibicion de cultivar cana de
azucar en la Amazonia. En 2018, cuando un sena-
dor propuso levantar la prohibicién, UNICA la de-
fendio enérgicamente, sobre todo porque el 98%
de su cana de azucar se cultiva fuera de la Amazo-
nia. También enfatizaron la importancia de redu-
cir el riesgo de deforestacion para promover las ex-
portaciones de azucar y etanol a la UE. Sin
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embargo, bajo una nueva administracién, UNICA
cambio su posicion y ayudd con éxito a poner fin a
la prohibicién (Follador 2019; Girardi 2019).

Los contramovimientos no han sido silenciosos.
Algunas asociaciones de agronegocios; ONG; e in-
vestigadores de la Coalicion Brasilena sobre el
Clima, los Bosques y la Agricultura han jugado un
papel importante en la impugnacion de la narra-
tiva a favor de la deforestacién. A fines de 2019, la
Coalicion llevé a cabo una campana ("Sé legal con
la Amazonia") que promueve practicas agricolas
legales y sostenibles en la Amazonia, pidiendo el
cese del acaparamiento de tierras y un mayor debi-
litamiento del Cédigo Forestal. En reaccion, SRB,
UNICA y Abiove (la Asociacion Brasilena de Indus-
trias de Aceite Vegetal) abandonaron la Coalicion.
En marzo de 2020, la ABAG (Asociacién Brasilena
de Agronegocios), la IBA (Asociacion Brasilena de
la Industria de los Arboles) y la ABIEC (Asociacion
Brasilena de Exportadores de Carne de Res) eran
las Unicas asociaciones importantes que seguian
participando en la Coalicidn, lo que indica la capa-
cidad limitada de las empresas orientadas a la sos-
tenibilidad en agronegocios para influir en el cre-
ciente discurso a favor de la deforestacion.

17.4.3. Oportunidades que se han perdido por la
deforestacion

El discurso y las acciones a favor de la deforesta-
cion llevadas a cabo por la actual administracién
en Brasil, apoyadas por los lobbies rurales y algunas
asociaciones de agronegocios, socavan las oportu-
nidades hacia una agenda de desarrollo sostenible.
Esto le costd a Brasil su reputaciéon mundial y de-
tuvo el financiamiento del Fondo Amazonia de No-
ruega y Alemania, debido a los decepcionantes re-
sultados de reduccion de la deforestacion (van der
Hoff et al. 2018) y el desmantelamiento de la insti-
tucionalidad ambiental. Los fondos de inversion
internacionales preocupados por el apoyo directo
o indirecto de actividades que degradan atin mas
nuestro planeta ya advirtieron a Brasil sobre sus
politicas perjudiciales, amenazando con desinver-
tir en el pais. La Union Europea ya esta desarro-
llando mecanismos para detener la importacion de
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productos relacionados con la deforestacion, in-
cluyendo la soya y la carne de res, asi como progra-
mas para eliminar gradualmente su dependencia
agricola de Brasil a largo plazo, lo que puede au-
mentar las posibilidades de que el acuerdo comer-
cial Mercosur sea no ratificado porla UE. China po-
dria pronto seguir su ejemplo (Wachholz y Dutra
2021). Al no cumplir con su compromiso de frenar
la deforestacion, Brasil y su sector agricola pueden
sufrir graves consecuencias y perder oportunida-
des en nuevos mercados ambientales (por ejemplo,
PSA, bonos verdes, regulados en la Ley 14.119/21).

17.5. Conclusiones

Las élites dominantes en América del Sur han per-
cibido predominantemente la Amazonia como un
espacio vacio con materias primas casi ilimitadas
para explotar, ignorando los IPLC y los servicios
cruciales que brinda la Amazonia. Antes de la dé-
cada de 1970, la Amazonia se vio afectada por una
serie de auges en el sector extractivo, en busca de
caucho, oro, minerales, quinina y otras materias
primas, dejando tras de si profundas perturbacio-
nes. La expansion del sector extractivo durante las
ultimas cinco décadas no ha tenido precedentes
por su magnitud, difusion generalizada y efectos
sociales y ambientales adversos.

A mediados de la decada de 1970, América Latina
inicié un cambio de un modelo de industrializacién
por sustitucion de importaciones orientado hacia
adentro y dirigido por el Estado hacia una estrate-
gia de desarrollo de promocion de exportaciones
internacionalmente abierta y favorable al mer-
cado, siguiendo los principios neoliberales. Esta
transformacién fue parte del surgimiento de un
nuevo modelo global de economia mundial basado
en un paradigma de acumulacion flexible (Harvey
1989). América Latina se integro progresivamente
a la economia internacional, principalmente como
proveedor de materias primas, en un nuevo mundo
multipolar con la creciente relevancia de China.
Como resultado, la Amazonia experimento6 una ex-
pansion acelerada de los sectores extractivos y
agroindustria, principalmente cultivo de soya, ga-
naderia, mineria de hierro y otros metales, pet-
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réleo y gas, junto con la construccién de grandes
proyectos de infraestructura y energia. Entre 1990
y 2011, las exportaciones brasilenas de soya, mine-
ral de hierro y carne de res aumentaron mas de 18
veces, con una tasa de crecimiento anual acumula-
tiva del 15% (CEPAL 2020). La expansién de la ex-
ploracion de petroleo y gas fue particularmente re-
levante en Colombia, Ecuador y Perd. Las drogas
ilegales desempenaron un papel importante en Co-
lombia y Pert, a menudo junto con la violencia y el
acaparamiento de tierras. Los mercados internos
también contribuyeron a expandir la demanda,
particularmente en el caso de la carne de res. China
no solo es el principal importador de productos ba-
sicos de la regién amazonica, sino que también es
un proveedor de crédito e inversor directo en pro-
yectos extractivos y de infraestructura. Diferentes
corporaciones transnacionales en agronegocios,
mineria y petréleo participan en la expansién del
sector extractivo, a menudo en alianza con empre-
sas publicas y privadas nacionales.

Este proceso ha tomado diferentes formas segun la
distribucion de las dotaciones naturales y las re-
servas minerales, las politicas nacionales, la inver-
sion extranjera y los conflictos sociales. Los pre-
cios cambiantes de las materias primas han defi-
nido periodos de expansion acelerada, estabiliza-
cion o incluso declive en las actividades extracti-
vas.

La prominencia actual de los intereses de los pro-
ductos basicos agricolas no ve oportunidades mas
amplias para el desarrollo econdmico, tal como se
materializa en las finanzas verdes, las tendencias
de sostenibilidad en el sector financiero, los requi-
sitos del comercio internacional y la geopolitica re-
lacionada. Tampoco percibe los bosques en pie
como la base para el desarrollo de productos basi-
cos convencionales como la soya y la carne de res,
ya que estos dependen de patrones de lluvia cons-
tantes y servicios de polinizacién. También necesi-
tan satisfacer a un mercado cada vez mas cons-
ciente en términos de sostenibilidad.

Las politicas de conservacion también se han glo-
balizado, recibiendo un apoyo significativo de las
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instituciones internacionales e incluso de los go-
biernos de las sociedades desarrolladas. Han lo-
grado resultados importantes, como la expansion
de AP y TI, que actualmente cubren aproximada-
mente el 50% de la cuenca del Amazonas (Capitulo
16), y una reduccion del 84% en las tasas de defo-
restacion en Brasil durante el periodo 2005-2012.
La expansion de areas protegidasy territorios indi-
genas ha sido una tendencia bastante continua en
casi todos los paises amazoénicos desde la década
de 1960, se intensificé durante las tltimas dos dé-
cadas y ha sido un pilar para la conservacion en la
Amazonia. Aunque las AP y las TI tienen tasas de
deforestacion significativamente mas bajas en re-
lacion con otras areas, la Amazonia en general to-
davia sufre altos niveles de deforestacion y degra-
dacion.

La politica de conservacion exitosa, aunque actual-
mente revertida, implementada en Brasil de 2005
a 2012 esla estrategia alternativa nacional mas im-
portante frente a las politicas estatales que pro-
mueven, y hasta cierto punto regulan, el desarrollo
extractivo en la region (seccion 17.3). Este caso evi-
dencia que la deforestacion y la degradacion fores-
tal pueden controlarse y reducirse cuando existe la
voluntad politica. Su éxito es el resultado de colo-
car la conservacion como una alta prioridad poli-
tica a nivel nacional, con la participacion del go-
bierno, las autoridades locales, las empresas, la so-
ciedad civil y la cooperacién internacional estraté-
gica. Suimportancia radica en la potencial replica-
bilidad de la experiencia a nivel panamazonico, o a
traves de estrategias nacionales coordinadas, y en
su papel como base para arreglos institucionales
mas fuertes y resultados duraderos.

Brasil logro resultados importantes en la reduc-
cion de la deforestacién y la expansion de areas
protegidas y tierras indigenas. Sin embargo, la di-
versificacién economica sostenible y la mejora de
las condiciones de vida respetando los limites am-
bientales son todavia limitadas en toda la region
amazonica. Lograr una Amazonia sostenible im-
plica sustituir la limitada economia dependiente
de commodities a través de la diversificacién econd-
mica, el aumento de los encadenamientos pro-
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ductivos, la ampliacion de los servicios basados en
la biodiversidad y la mejora de las condiciones de
vida de los pueblos amazdnicos. Los caminos sos-
tenibles para la Amazonia se analizardn mas a
fondo en la Parte III de este Informe.

El paradigma de la conservacion no ha sido lo sufi-
cientemente fuerte para controlar o detener los
principales impactos ambientales y sociales adver-
sos del modelo de desarrollo extractivo. Como re-
sultado, el extractivismo insostenible sigue siendo
el principal paradigma que guia las politicas publi-
cas y la inversién privada. El caso brasileno des-
taca politicas complejas vinculadas a los 'procesos
de época' de los movimientos hegemonicos y con-
trahegemodnicos. Por un lado, los desafios plantea-
dos por el ambientalismo a la hegemonia del desa-
rrollo extractivo provocaron fuertes reacciones en
los defensores de este ultimo, revirtiendo muchos
de los avances logrados en la década de 2000 (sec-
cion 17.4). Por otro lado, el sometimiento de las po-
liticas ambientales por estos procesos hegemoni-
cos pone en peligro su resiliencia a los cambios en
el entorno natural (por ejemplo, Lovejoy y Nobre
2017) o preferencias geopoliticas y econdémicas
mas amplias (seccion 17.4). Es necesario encontrar
un término medio.

A pesar de los importantes logros ambientales, las
politicas y estrategias privadas en la Amazonia si-
guen vinculadas a un paradigma extractivo domi-
nante. Si bien la regién se transformoé profunda-
mente por una expansion sostenida de la produc-
cién de productos basicos tanto para los mercados
internacionales como para la demanda interna, y
un rapido proceso de migracién y urbanizacién re-
configuro el perfil demografico de la region, la
transformacién no logré una mejora sostenida y
equitativa de las condiciones de vida. En cambio,
prevalecen la exclusion social, la pobreza y la falta
de participacion politica de los pueblos indigenas 'y
otros grupos marginados. Ademads, la deforesta-
cién, la degradacion y la pérdida de biodiversidad
estan cerca de un punto de inflexion, lo que podria
desencadenar un proceso autosostenido de degra-
dacion permanente, poniendo en peligro no solo la
integridad de la selva tropical sino también los
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servicios climaticos criticos para América del Sury
el mundo (Lovejoy y Nobre 2017). La desigualdad
social y las actividades insostenibles son fallas cri-
ticas de la actual estrategia de desarrollo extractivo
en la Amazonia, que lleva a la regién a un proceso
de desarrollo desigual, ya que las rentas y las ga-
nancias se apropian y reinvierten con frecuencia
en otros lugares, ylaremuneracion laboral se man-
tiene en niveles de subsistencia.

El actual modelo de desarrollo no solo ha fracasado
en generar un mejoramiento sostenible, participa-
tivo y equitativo de las capacidades humanas, sino
que ademas carece de bases tedricas solidas.
Existe una fuerte critica de que la teoria econémica
neoclasica no se puede aplicar a los problemas de
desarrollo actuales. La teoria econdmica conven-
cional no cuenta con un marco adecuado para ex-
plicar las interacciones entre la economia y el me-
dio ambiente, ni las distorsiones del mercado ge-
neradas por los monopolios y las corporaciones
transnacionales (Lefeber 1991; Stiglitz 1998, 2002,
2013; Stiglitz et al. 2008).

Es necesaria una nueva estrategia de desarrollo
sostenible y equitativa para la Amazonia, para
mantener la provision de beneficios ambientales
de las selvas tropicales, la integridad de las cultu-
ras indigenas y mejorar las condiciones de vida de
la mayoria de la poblacion. Dicha estrategia tam-
bién deberia mantener la diversidad cultural, pro-
porcionar empleo decente, eliminar la pobreza y
reducir la desigualdad social.

La construccion de nuevas estrategias paradigma-
ticas también puede necesitar un alejamiento del
pensamiento econémico convencional hacia enfo-
gues mas completos e integrados, como el marco
emergente de la economia ecoldgica (Brown y Tim-
merman 2015; Common y Stagl 2005; Martinez
Alier y Roca 2000; Daly 2010).

17.6 Recomendaciones
1. La globalizacién y los cambios generalizados en

el consumo han alterado drasticamente el tipo y
la escala de la intervencion humana en la
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Amazonia, generando impactos sociales y am-
bientales de una magnitud y gravedad sin pre-
cedentes. Junto con los paises del Norte Global,
China es un actor cada vez mas dominante en
este proceso. La sostenibilidad ambiental y so-
cial debe priorizarse e integrarse en la toma de
decisiones politicas globales y locales y en los
incentivos econdmicos. Los paises no amazoni-
cos, en particular los paises desarrollados y
China, son actores importantes para montar
una respuesta efectiva y deben ser parte de la
solucion.

2. Brasil proporciona un fuerte ejemplo de coémo el
control de la deforestacion, implementado a tra-
vés de una politica estatal estratégica que invo-
lucra el compromiso y la participacién coordi-
nada de multiples actores gubernamentales,
puede contribuir a reducir significativamente la
deforestacion. La participacion no debe limi-
tarse exclusivamente a las autoridades ambien-
tales y debe incluir un compromiso y apoyo in-
ternacional genuino. La experiencia de Brasil
puede ser replicada en otros paises amazonicos,
adaptada a las condiciones y realidades locales.
Las estrategias pais por pais podran ser comple-
mentadas con politicas transamazoénicas coor-
dinadas en el marco del Pacto de Leticia.

3. Las politicas de reduccion de la deforestacion y
conservacion de los bosques son vulnerables a
los gobiernos cambiantes y las prioridades poli-
ticas. Se deben implementar acuerdos institu-
cionales que trasciendan los ciclos politicos
cambiantes para asegurar la continuidad de las
politicas de conservacion de los bosques, como
sugiere la estrategia internacional de cambio
climatico.

4. Las iniciativas para revertir la deforestacion de-
ben involucrar la participacién de todas las par-
tes interesadas (diferentes niveles de gobierno,
multiples sectores de la economia, actores de la
sociedad civil, pueblos indigenas y comunida-
des locales (IPLC) y organizaciones internacio-
nales), e incluir voces transversales de géneroy
juventud. La participacion de los PICL es esen-
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cial para la gestion sostenible de bosques y rios,
y debe incluir una perspectiva socioambiental,
en la que se combinen medios de vida sosteni-
bles y saludables con la conservacion.
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