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Presentacion

n Colombia, el cambio climéatico no se ha entendido como un asunto

que tiene que ver con el desarrollo econémico y social del pais ni

se ha integrado en los procesos de planificaciéon territorial o en los
proyectos de inversién de los sectores productivos. A consecuencia de lo
anterior, el pais, muy vulnerable y con una baja capacidad de respuesta
ante eventos climaticos extremos, erosionada constantemente por la su-
cesiéon de eventos relacionados con desastres, sufre cuantiosas pérdidas
econ6émicas y de competitividad.

En medio de eventos catastréficos como los que se vivieron entre
el segundo semestre de 2010 y el primero de 2011, el gobierno del pre-
sidente Juan Manuel Santos presenté al pais su Plan nacional de desa-
rrollo, 2010-2014. Prosperidad para todos, que se plantea tres grandes
retos: disminuir el desempleo, eliminar la pobreza y enfrentar los de-
safios del cambio climatico. Para afrontarlos se formula una estrategia
de crecimiento sostenible y competitivo alrededor de lineas basicas de
crecimiento: los sectores minero-energético, agropecuario y de vivienda
y desarrollo urbano, concebidos como una oportunidad, dadas las pro-
yecciones promisorias de producciéon y comercializacion de petréleo y
carbon para los préoximos anos, el alza de los precios internacionales
de la canasta minero-energética y la creciente actividad de explotacion
agropecuaria en el territorio nacional, todo lo cual muestra claramente el
papel crucial que tendran estos sectores en la economia colombiana en
los préximos anos.

En este contexto y para analizar y debatir acerca del acuciante pro-
blema de las medidas necesarias a corto y largo plazo para que el pais se

13
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prepare y responda a los efectos del cambio climatico, la Fundacién Frie-
drich Ebert en Colombia (Fescol) y el Foro Nacional Ambiental, adelan-
taron un proyecto con varios expertos, durante el cual se realizé el semi-
nario Adaptacion al cambio climatico y las locomotoras de desarrollo. El
proyecto tenia como objetivos analizar el marco normativo, econémico
y juridico para la adaptacién al cambio climatico y su relaciéon con algu-
nos de los sectores productivos prioritarios de la economia colombiana,
tratdndose los sectores minero-energético, agropecuario y de desarrollo
urbano; evaluar el riesgo climatico sectorial, ecosistémico y poblacional;
e identificar las medidas de adaptacién apropiadas para el pais.

Este libro es el resultado final de ese proyecto y del seminario, y en
él se trata de responder interrogantes clave planteados frente al modelo
de desarrollo propuesto por el gobierno nacional: éen que medida la vul-
nerabilidad al cambio climético aumenta con las locomotoras? {Cémo
afecta este la eficiencia econémica de aquellas?

Los editores consideramos que el pais debe adoptar medidas inme-
diatas a corto y largo plazo, para revertir en lo posible, mitigar y prevenir
los efectos del cambio climaético, asi como fortalecer la institucionalidad
ambiental relacionada con los aspectos tratados, para disminuir las ten-
siones en el manejo de territorio, de los recursos y de las relaciones con
la poblacién frente a lo que el gobierno ha llamado las locomotoras del
desarrollo econémico.
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principios del ano 2012, el Foro Nacional Ambiental realizé un
proceso de estudio y de diadlogos acerca de las interrelaciones
xistentes entre el cambio climatico y algunas de las llamadas
locomotoras del desarrollo en el Plan nacional de desarrollo, 2010-2014,
Prosperidad para todos (PND), proceso que conté con la financiacién
y el apoyo conceptual y logistico de Fescol. Para esto se desarrollaron
varias reuniones previas bajo la direccién de Manuel Rodriguez Becerra,
presidente del Foro, y se escogieron especialistas para elaborar estudios
que profundizaran en como las locomotoras minera, agropecuaria y de
vivienda pueden funcionar en situaciones de modificacién del clima. En
este libro se presentan esos estudios, y en dos Policy Paper se sintetizaran
las discusiones que suscitaron en el Foro.

Debe recordarse que en los momentos en que el Foro inici6 el estudio
del asunto estaban frescas todavia las experiencias sufridas por los au-
mentos extraordinarios en las lluvias durante 2010 y 2011, motivadas por
el llamado fen6meno de la Nifa y causantes de gravisimos desastres en
casi todo el pais. Uno de los aspectos que se mencioné reiteradamente
fue el de la relaciéon entre el cambio climatico global y los fenémenos re-
gionales que, como la Nina, estaban manifestdndose con nuevas caracte-
risticas de intensidad y duracién. En los momentos en que se escribe este
prologo la situacién introduce otras dos circunstancias. La posibilidad
de que el fenémeno del Nino ocasione sequias intensas en los préximos
meses y la iniciacién de un proceso de paz en el que se han mencionado
como materias por discutir dos de las locomotoras, la minera y la del
desarrollo rural. Trataré de tener en cuenta en este prélogo esos cambios
en el entorno ecoldgico y social.

17
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LA PLANIFICACION DE LA PROSPERIDAD Y EL CAMBIO CLIMATICO

Una primera observacién que deseo introducir tiene que ver con los pro-
blemas que genera la coincidencia de las tres ideas fundamentales que lo
guian: planificacién, prosperidad y cambio climético.

La Constitucién politica obliga a los colombianos a establecer cada
cuatro anos un plan nacional de desarrollo, obligacién que el gobierno
del presidente Juan Manuel Santos (2010-) ha entendido como un plan
para asegurar la prosperidad para todos y que se elabor6é en medio de
fenémenos climaticos inesperados que causaron numerosos y considera-
bles dafios a la infraestructura y a los procesos socioeconémicos. El pri-
mer problema radica en las diferencias conceptuales entre el “desarro-
llo” y la “prosperidad”: mientras la “prosperidad” es una palabra antigua
cuyo significado en occidente esta fuertemente ligado con lo econémico
individual -Ese es un comerciante préspero- y en el oriente budista con
la felicidad colectiva, el desarrollo es un concepto relativamente reciente
introducido por Marx y adoptado afios después por la teoria econémica
anglosajona como objetivo y resumen de los cambios dirigidos a lograr
la convergencia de los paises més pobres con los mas ricos. Volver a
usar la “prosperidad” como meta deseable tiene sus ventajas en cuanto
el gobierno se desprende de las numerosas criticas que ha merecido el
concepto de “desarrollo”, pero implica una ruptura con los modelos de
desarrollo, ruptura a mi entender deseable pero no suficientemente ex-
plicita en el Plan nacional de desarrollo y probablemente contradictoria
con algunos de los métodos y objetivos incluidos. Una primera pregunta
seria la mas obvia: ées posible planificar la prosperidad de un pais? La
definicién que aporta el PND ayuda a despejar un poco la situacion; en el
texto se trata de un Plan optimista que se enfoca a realizar un sueio, el
de generar mas empleo, disminuir la pobreza y proporcionar seguridad a
todos, lo cual incita a una segunda pregunta: ies ese sueno realizable en
un conjunto complejo de ecosistemas deteriorados, manejado por grupos
dogmaticos que simplifican la realidad, en guerra desde hace més de me-
dio siglo y ahora acosado por cambios impredecibles en el clima?

La PAZ, EL REALISMO Y LA DIGNIDAD

En septiembre de 2012 el gobierno nacional introdujo una estrategia no
contemplada explicitamente en el Plan nacional de desarrollo que cambia
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profundamente la situacién y debe tenerse en cuenta en este prélogo. Tra-
tar de hacer la paz con las Farc puede ser un reconocimiento de la reali-
dad que haga posible el suefio optimista pero, al mismo tiempo, introduce
nuevas dificultades. Al romper la unidad del pensamiento del anterior
gobierno y aceptar la posibilidad de oir y considerar en una mesa otras
percepciones de la realidad se interrumpe también la unidad ideolégica
y metodoldgica del PND y se abre la posibilidad de otros lenguajes, otros
objetivos y otros instrumentos.

En los textos que se incluyen en este libro hay muestras excelentes de
algunos de esos otros lenguajes, objetivos e instrumentos. Probablemen-
te la mayoria de ellos no coinciden con lo que diran las Farc en la mesa
de negociacion, y casi todos ellos se interpretardan como opuestos a sus
dogmas marxistas y también a los dogmas de la derecha porque se fun-
damentan en observaciones directas y profundas de la realidad. En ese
sentido son textos alejados de ideologias, que podrian clasificarse como
pragmaéticos pero que estan guiados por el reconocimiento de la impor-
tancia de la influencia del medio natural en el destino de las naciones.

Sin embargo, ese reconocimiento no debe interpretarse como un de-
terminismo geografico ni como un desprecio del humanismo. Desvian-
dose de lo que pudiera llamarse el ambientalismo vulgar, aquel que solo
defiende la flora, la fauna y la géa, el pensamiento de los autores se abre
a un analisis de las circunstancias politicas, econémicas y sociales en
que debe efectuarse la gestiéon ambiental, y sus recomendaciones se di-
sefan para el mundo real, aquel en el que convivimos los humanos con
todo lo que nos rodea.

Ese realismo, que pudiera calificarse como extremo, en estos textos
es respetuoso con las personas y con la sociedad, se atentia con un idea-
lismo kantiano y judeocristiano y que puede sintetizarse en el concepto
de dignidad. No basta con reconocer la unidad de lo humano y lo no hu-
mano, como personas reconocemos la necesidad de respetar la dignidad
de cada uno de nuestros congéneres, como humanos que poseen un va-
lor intrinseco! y cuyo pensamiento individual contribuye a comprender
la complejidad. Ese reconocimiento de la dignidad de cada ser humano

1 Véase Roberto Andorno. 2009. “Human dignity and human rights as a common
ground for a global bioethics”. En Journal of Medicine and Philosophy.
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forma parte de la Declaracion de derechos humanos de 1948 y es funda-
mental en las actuales conversaciones de paz.

PLANIFICACION, VIOLENCIA, CORRUPCION, CLIMA E INCERTIDUMBRE

Planificar el movimiento de una locomotora no es dificil cuando circula
por un terreno plano, tiene combustible suficiente, el conductor y los
auxiliares son honestos, no hay bandidos en el camino y es imposible
que se inunde la via; en Colombia los trenes nunca salieron ni llegaron
a tiempo pero siempre existieron planes detallados que aseguraban su
exactitud. En nuestro pais y en la situacion actual llamar locomotoras a
los sectores responsables del crecimiento del empleo y de la economia
muestra una vez mas la importancia en el medio politico de la imagi-
nacion y las ilusiones y nuestra dependencia de la realidad ajena, la de
aquellos paises, como Inglaterra o Francia, en donde el ferrocarril si ha
sido factor de prosperidad.

Las contradicciones entre nuestra realidad y la metafora empleada en
el Plan nacional de desarrollo se notaron a menudo en el foro que se hace
publico en este libro y en la préctica de la ejecucion del Plan. Ya se ha visto
como es facil burlarse de locomotoras que no arrancan, que se descarri-
lan, que son saboteadas, que salen sin combustibles, que son asaltadas
en despoblados, que son victimas de derrumbes, que tienen que atrave-
sar humedales inesperados. El azar, caracteristica fundamental de los
conjuntos de extrema complejidad, generalmente no se considera en los
métodos de planeacion; aunque los buenos planificadores ya son cons-
cientes de la necesidad de tener siempre un plan B y de confiar mas en
la teoria de la probabilidad que en el determinismo econémico o politico.

En las ponencias y en las relatorias de las discusiones los lectores en-
contrardn numerosas sugerencias para que estas ingenuas locomotoras
tengan éxito o, por lo menos, para que no causen dafnos en su recorrido.
Provienen de diferentes formas de pensar, mas integrales, menos dog-
maticas. Algunas sorprenderan por su complejidad, corresponden a un
reconocimiento de que no todo se puede lograr simplificando la realidad
y de que los problemas complejos no se solucionan con simplezas.
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L.A LOCOMOTORA MINERA Y EL CAMBIO CLIMATICO

En el pais siempre se ha extraido oro, los espanoles derrotaron a pueblos
de orfebres, la esclavitud prospero para financiar a los Habsburgos, uno
de los primeros empresarios shumpeterianos, del cual se enorgullece
Antioquia, se enriquecié y quebro en la gran mina y fundicién de El Zan-
cudo, muchisimas familias pobres han sobrevivido gracias a las pepas de
oro lavadas en los rios, la extracciéon empresarial masiva de materiales de
construccion, hierro, carbén y petréleo se inicié en el siglo pasado. Des-
de hace mas de treinta anos las més grandes companias internacionales
mineras y petroleras han extraido enormes cantidades de niquel, carbén
y petréleo en medio de la guerra, el narcotrafico y la corrupcién sin que
el empleo y las regalias producidas nos hayan llevado a la prosperidad y
a la paz. Al contrario, como lo prueba el estudio del profesor Guillermo
Rudas que se presenta en este libro, las poblaciones mineras se caracteri-
zan por la gran magnitud de sus problemas politicos y socioeconémicos
Es una falacia presentar la mineria como la solucién que nunca se ha
ensayado en Colombia.

Rudas compara en municipios mineros y no mineros las estadisticas
de muertes violentas, mortalidad infantil, necesidades basicas insatisfe-
chas y poblacién en condiciones de miseria. En el caso de los departa-
mentos de La Guajira y Cesar, los muertos por violencia son menos que
el promedio del resto del pais pero los otros tres indicadores son peores
en los municipios productores de carbén de esos dos departamentos que
el promedio del pais. En los municipios mineros de Choc6 y Cérdoba la
situacién es semejante. Y en los municipios mineros de Antioquia las
muertes violentas son mayores que las del resto del pais pero los otros
tres indicadores muestran una mejor situacion.

Las diferencias con la locomotora que ahora se dibuja surgen de cam-
bios recientes en el mercado internacional y en la tecnologia, cambios
que soportan operaciones gigantescas de extraccién de oro, petrdleo y
otros minerales pero que, como lo explica Rudas, son cambios que no
han encontrado en las instituciones colombianas respuestas reguladoras
adecuadas a la magnitud de sus costos socioeconémicos y tratan de eje-
cutarse ahora masiva y aceleradamente en un contexto ecolégico extre-
madamente fragil e impredecible debido a los cambios en el clima global
y a las modificaciones regionales de los patrones de lluvia.
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Como lo anoté6 Manuel Rodriguez en la conferencia inaugural, ese
contexto ecoldgico es muy diferente al que existe en paises como Aus-
tralia, Canadd, Chile, Pert y Sudafrica, paises en donde se alega que la
mineria ha sido fundamental para lograr el crecimiento econémico.
La alta complejidad de los ecosistemas montafiosos, hiimedos y calido-
frios, genera una mayor biodiversidad y la base geolégica relativamente
reciente de estos ecosistemas incluye conjuntos de agua, rocas sedimen-
tarias, rocas igneas y rocas metamorficas intrincados y de comporta-
mientos dificiles de predecir. Sobre estas estructuras biofisicas vive el
70% de la poblacién de Colombia y es natural que esté angustiada ante
posibles cambios extraordinarios en las formas de las montanas, en las
existencias de suelos agropecuarios, en la disponibilidad del agua que
corre por sus cuencas y que perdura en sus acuiferos y en los procesos
socioeconémicos y culturales que caracterizan sus poblaciones.

Sin embargo, es imposible no reconocer que las exportaciones mineras
y petroliferas constituyen un factor fiscal importante en estos momentos, y
permanecen las dudas acerca de si se debe aprovechar o no el aumento
de sus precios internacionales. Otra de las ponencias, la del profesor Juan
Benavides, aconseja, en el caso del carbdn, el petrdleo y el gas, que se ace-
leren las exportaciones para aprovechar una “oportunidad de crecimiento,
progreso tecnolégico y fortalecimiento institucional”, lo cual plantea un
problema ya estudiado por los teéricos del desarrollo sostenible: écémo
asegurar entonces la equidad con las generaciones futuras? El estado pasa
a jugar el papel del padre adinerado que decide gastarse todo su patrimo-
nio sin consultar a su descendencia En la teoria del desarrollo sosteni-
ble la solucién es invertir los rendimientos de la exportacion del capital
natural irremplazable, como los minerales, en constituir otros capitales
que lo reemplacen o en investigar como sustituirlos. Benavides aconseja
estrategias semejantes para el caso de los combustibles: uso masivo de
vehiculos de transporte ptblico movidos por hidroelectricidad, traslado
de la manufactura de exportacién a los puertos, aumento del consumo de
proteinas, investigar uso directo de biomasa como combustible, reexami-
nar el potencial hidroeléctrico del pafs.

Algunas de estas estrategias para reemplazar el capital natural no
pueden utilizarse en el caso del oro. Habria entonces que pensar como,
si se exportara ripidamente la mayoria de las reservas, se reemplazaria el
papel que han venido desempefiando esas reservas como proveedores de
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ingresos familiares minimos a numerosas familias del Chocd, Antioquia,
Tolima y Santander y como recurso fiscal de Gltima hora.

Todo lo anterior implicaria mayores ingresos y distintas maneras de
ordenar inversiones y gastos; el profesor Rudas demuestra que las nor-
mas tributarias y de regalias y las formas en que se aplican disminuyen
la posibilidad de que esa locomotora cumpla cabalmente con el papel
que se le ha asignado, y que seria necesario un gran esfuerzo institu-
cional para la vigilancia y el control del cumplimiento de las empresas.
Rudas duda de que las reformas institucionales ya planteadas mejoren la
situacién y espera que la reforma tributaria tenga en cuenta las ventajas
ya otorgadas a la mineria. Desde el punto de vista de la planificacion de
la inversién de las regalias, las nuevas normas establecen un complicado
mecanismo que ha recibido numerosas criticas, una de ellas la formula
que se utiliza para su reparticion espacial, lo cual tiene que ver con el
punto siguiente.

CIUDAD, VIVIENDA Y CAMBIO CLIMATICO

Considerar la construccién de vivienda como una locomotora del creci-
miento econémico en un contexto de cambio climético induce tres pre-
guntas importantes: ;donde?, icé6mo?, épara quién?

{Debe acelerarse la construccién de viviendas en todos los munici-
pios? Como se disend, el Plan nacional de desarrollo le otorga al mercado
de vivienda la decisién. Se supone que la demanda esta completamente
informada y escoge segiin el costo de la vivienda el municipio en donde
desea vivir y que la oferta en cada municipio es completamente elastica.
La realidad contradice ambos supuestos; la informacion del consumidor
de vivienda se reduce a su conocimiento del medio en donde vive actual-
mente, estd deformada por sus percepciones del riesgo inherente a los
cambios espaciales y por sus deseos de mejora de estrato y sus interrela-
ciones actuales la constrifien. La oferta de vivienda en cada municipio no
depende del costo de construccién sino de la oferta de terrenos planos,
de la existencia de servicios publicos, de las normas legales sobre uso del
suelo, de la percepcion de la demanda y de las estructuras empresariales
instaladas en cada municipio. El caso de Bogota ilustra estas complejida-
des del mercado; la centralizacion de las actividades estatales y privadas
suministra una muy alta demanda de vivienda, pocas parejas jovenes es-
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tarian dispuestas a correr los riesgos de buscar empleo en otro municipio
y en la capital esté instalada la mas grande estructura empresarial para la
construccion de vivienda; hasta el momento la construcciéon en Bogota
equivale a mas de 30% de la totalidad nacional, sin embargo las licencias
de construccion estan disminuyendo y no se sabe si es que las empresas
estan dirigiendo sus actividades a otros municipios o si los cambios de
politica distrital elevan los costos de la construccién por encima de sus
beneficios. Cosas semejantes pueden estar sucediendo en Bucaramanga
y en Manizales, ciudades prioritarias para la locomotora de la vivienda
segln el Plan y en donde parecen existir dificultades.

La respuesta puede darla un analisis mas amplio que considere mi-
nuciosamente las caracteristicas del ambiente nacional en que se mueve
la locomotora y los ambientes municipales en donde se supone que debe
actuar. {Acaso lo que sucede es que estdn apareciendo con toda su fuer-
za los limites fisicos del poblamiento de cada municipio? {Sera que los
grandes derrumbes, las inundaciones y los colapsos en los acueductos
sucedidos entre 2010 y 2011 por fin estan disminuyendo el proceso de
urbanizacion de las altiplanicies, mesetas, filos y laderas andinas? {Sera
que los urbanistas, los empresarios y los politicos estdn considerando
las posibilidades de construir ciudades en otros municipios menos vul-
nerables? Varias de las intervenciones en el foro parecen estar en esa
direccion.

Manuel Rodriguez explica cémo la politica urbana vigente durante
més de diez anos fomento la construccién de ciudades dispersas sobre
los ambitos rurales, estrategia que facilité la corrupcién de alcaldes, con-
cejales y negociantes en finca raiz, quienes urbanizaron areas que en
meses recientes se inundaron o sufrieron deslizamientos y derrumbes.
Rodriguez se lamenta que todavia no exista una politica nacional dirigi-
da a corregir estas tendencias a pesar de que los alcaldes de varias ciuda-
des ya han tomado medidas para mitigar la situacion.

Salvador Rueda, urbanista cataldn, indicé las diferencias entre la ciu-
dad expansiva que responde al mercado local y la ciudad compacta que
tiene en cuenta intereses socioecologicos de mas largo plazo, y expuso
varios tipos de diseno que facilitan la construccion y el funcionamien-
to de estas dltimas. El alcalde mayor de Bogota, Gustavo Petro, explico
cémo cambios en el manejo del agua pueden frenar la expansion de la
ciudad sobre la altiplanicie y auspiciar la conformacién de barrios mas
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integrados en lo social. Gerardo Ardila, secretario de Planeacién de Bo-
gotd, explicé como el Plan nacional de desarrollo pretende dinamizar el
mercado de suelos mediante modificaciones en los planes de ordena-
miento territorial (POT) susceptibles a la intervencién de los intereses de
los propietarios de tierras cercanas a las grandes ciudades. En las discu-
siones siguientes se analizé el impacto de estas politicas en los procesos
de poblamiento y, especialmente, en el aprovechamiento de los suelos
agropecuarios, todo lo cual nos conduce al asunto correspondiente a la
locomotora del desarrollo rural.

AGRICULTURA, GANADERIA, AMBIENTE Y CAMBIO CLIMATICO

Durante los tltimos treinta afios en el ambiente rural colombiano han
sucedido cambios extraordinarios, entre ellos el auge de los cultivos de uso
ilicito, la ruptura del pacto de cuotas del café, la intensificacion de los
enfrentamientos armados, el desplazamiento de millones de personas,
el aumento de los secuestros de empresarios, la apertura de las impor-
taciones de productos agropecuarios y recientemente la plantacién de
miles de hectéreas de palma africana, la potrerizacién de millones de
hectareas, la promocién del “desarrollo alternativo”, el subsidio a la pro-
duccién de biocombustibles, la retirada de las Farc, la rendicién de parte
del paramilitarismo, el aumento de la influencia mafiosa en el poder
politico regional y local y el intento de establecer grandes subsidios a
la produccién. En medio de estas modificaciones hay procesos tradicio-
nales que han seguido prosperando como las plantaciones de banano
y de cana de azucar, los cultivos de flores, las empresas de lacteos y la
produccion campesina de alimentos. Es en ese contexto en que el Plan
actual le otorga a la produccién agropecuaria el papel de locomotora del
crecimiento econémico.

Es curioso como esa decisién se toma sin evaluar sus posibilidades
de éxito en el contexto anterior y dependiendo de una infraestructura
biofisica que, como lo recuerda Manuel Rodriguez, ha sido modificada
extensamente por la expansion de la ganaderia y por el cultivo del café
sin sombrio, haciéndola més vulnerable a las modificaciones en el cli-
ma, acelerando procesos de erosion, deslizamientos e inundaciones. Los
céalculos internacionales recientes acerca del aumento de la demanda de
productos alimenticios y los éxitos del incremento de la produccién bra-



PROLOGO e CAMBIO CLIMATICO Y LOCOMOTORAS DEL DESARROLLO

26

silena de soya en el Cerrado parecen haber incentivado esta miopia esta-
tal que ignora los reclamos y las quejas de los productores colombianos,
buenos conocedores de los obstaculos ecolégicos, econémicos y sociales
y de la consiguiente incertidumbre que afecta la produccién agropecua-
ria en Colombia. Antiguos paradigmas agraristas de izquierda y de dere-
cha constituyen el combustible de esta locomotora que, segn algunas
interpretaciones gubernamentales, deberia funcionar en territorios em-
presariales, territorios campesinos e islotes ecolégicos protegidos.

Dificil discutir estas ilusiones en la situacién politica actual, cuando
la ley de victimas empieza a recorrer un camino dificil y se espera que
la futura ley de desarrollo rural contribuya a lograr la paz; corremos el
peligro de confundirnos con los extremistas que desean todo lo contra-
rio. Sin duda es necesario resarcir a las victimas y cambiar la situacién
de los habitantes del campo y las observaciones que se hicieron en el
Foro corresponden a ese deseo y a la necesidad de evitar simplificacio-
nes dogmaéticas que parecieran ignorar la complejidad del problema. Las
ponencias de German Andrade y de Juan Pablo Ruiz aportan andlisis y
propuestas tendientes a ofrecer soluciones que pueden parecer extranas
desde los dogmas porque consideran las circunstancias especiales del
pais. Soluciones que, como dice Carlos Salgado, plantean “tensiones duras”
porque corresponden a una visién ambiental del territorio*.

Juan Pablo Ruiz propone que la futura ley de desarrollo rural defina
opciones de uso valorando y “en algunos casos” priorizando los “servi-
cios ecosistémicos y sus servicios ambientales asociados”, repensando
asi “el esquema institucional y las prioridades de planeacién territorial”
dadas las posibles modificaciones en el clima. Entre los cambios necesa-
rios Ruiz menciona la integracion de lo urbano y lo rural, la reubicacién
de quienes se han ubicado en zonas de humedales y otros espacios regu-
ladores de aguas, la expropiacién de todo terrateniente que no “garantice
la funcién ecolégica de su propiedad”, el pago de servicios ambientales y
la exencion de impuestos a las areas asociadas a la generacion de estos.
Segun este especialista, la Estrategia nacional de adaptacién y mitigacion
al cambio climatico deberia fundamentarse en una politica de poblacién
y ocupacion del territorio.

*  Véase la relatoria de Carlos Salgado en el Documento de politica pablica, 39.
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Germéan Andrade analiza detalladamente el proceso actual de agroin-
dustrializacion de la altillanura en la Orinoquia colombiana y anota las
deficiencias ambientales del modelo brasilefio que estan siguiendo algu-
nos grandes empresarios apoyados por el estado. En especial, menciona
las posibilidades de que el cambio en la temperatura y en la precipitacién
agraven los impactos ecolégicos de la transformacién en monocultivos
de la sabana y de que las sinergias de ambos factores conduzcan a graves
crisis en la oferta de agua con consecuencias sociales, ecolégicas y eco-
nomicas impredecibles. Segtin Andrade, profesor de la Universidad de
los Andes, la solucion esta en conceptos avanzados de “diseno agroeco-
logico del paisaje” fundamentados en el concepto de gestién adaptable y
en la construccion de modelos espaciales de suficiente complejidad que
abarquen no solo los objetivos econémicos actuales sino sus consecuen-
cias ecoldgicas y sociales.

Las anteriores propuestas, probablemente utépicas o escandalosas
para politicos y empresarios, adquieren mayor realismo y viabilidad si
se consideran en el escenario actual de conversaciones para la paz

LOCOMOTORAS, CAMBIO CLIMATICO Y PAZ

Es interesante considerar para terminar este texto las posibles sinergias
positivas y negativas engendradas por la triple conjunciéon coyuntural
de la metéfora férrea con la iniciacion de las conversaciones de paz y las
modificaciones en la temperatura y la precipitacién, sinergias que inclu-
yen lo econémico, lo social y lo ecolégico y, por consiguiente, podrian
aprovecharse en un contexto de suficiente complejidad.

Buena parte de estas sinergias ocurren en el interior del cerebro de
quien trata de considerar al mismo tiempo las tres dimensiones: como
lograr la paz con las locomotoras moviéndose en un ecosistema complejo
e impredecible. Otras se conforman en las discusiones abiertas, en las
mesas en donde no se acepten c6digos disciplinarios.

Las intervenciones en el Foro que se publican en este libro sintetizan
la gravedad de los impactos del fenémeno del Nifio ocurridos en Colom-
bia y plantean la posibilidad de que el fenémeno de la Nina produzca en
el futuro sequias largas e intensas que ocasionarian dafios y perjuicios
de similar o mayor importancia socioeconémica. Es posible que el cam-



PROLOGO e CAMBIO CLIMATICO Y LOCOMOTORAS DEL DESARROLLO

28

bio climatico global influya en la intensidad y duracién de ambos fené-
menos. Si estos contintdan sucediéndose con esas nuevas caracteristicas
en nuestro territorio, seria necesario plantear cambios extraordinarios
en los objetivos y los instrumentos de planificacién econémica del pais
y de las regiones. La nueva situacion de la oferta de agua lluvia, muy
abundante durante algunos meses, muy escasa durante los siguientes,
sintetiza la nueva situacién en dos puntos:

¢ Los procesos de acumulacién de agua subterranea y los acuiferos
existentes, poco conocidos en el pais, adquieren ahora una enorme
importancia, lo cual afecta el futuro de la mineria y de la extraccion
de gas y petroleo.

+ La mayor variabilidad de la oferta de agua lluvia unida a la compleji-
dad de nuestros ecosistemas introduce en la vida urbana y en la pro-
duccién agropecuaria incertidumbres que hacen extraordinariamen-
te dificil predecir el éxito o el fracaso de casi todas las actividades.

Lo anterior hace que las locomotoras, sujetas a rieles y horarios, di-
ficiles de frenar, sean una mala metafora para impulsar el plan de desa-
rrollo. El Plan nacional de desarrollo no considera en toda su magnitud
la nueva situacion del territorio y por eso se ha producido lo que Manuel
Rodriguez llama la “mal-adaptacion”. La iniciacién del proceso de paz
agrega nuevas circunstancias que deberian considerarse en el Departa-
mento Nacional de Planeacién: el énfasis que se da en las negociaciones
al desarrollo rural y al narcotréfico asi como las necesidades implicitas
de creacién de nuevos empleos para aquellos involucrados en el con-
flicto armado plantean, en el escenario del Nifio y la Nifia modificados,
grandes retos tanto a la posibilidad de cumplimiento de posibles intere-
ses de la guerrilla como a los procesos de desarrollo socioeconémico con
que se presenta el gobierno a la mesa de negociacion.

Los conceptos y propuestas que presenta este libro pueden hacer
aportes importantes para solucionar esos retos, aportes que esperamos
sean considerados por el gobierno y, especialmente, por las instituciones
ambientales.
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INTRODUCCION: DE Ri0 92 A COPENHAGUE Y A Rio+20

n junio de 1992, hace veinte afios, se firmé en Rio de Janeiro la

Convencién marco de cambio climético de las Naciones Unidas, sin

duda el principal de los cinco acuerdos signados en la Cumbre sobre
medio ambiente y desarrollo, si se toman en consideraciéon su alcance y
significado:

El objetivo tltimo de la presente Convencién y de todo instrumento juridico
conexo que adopte la Conferencia de las partes, es lograr, la estabilizacion
de las concentraciones de gases de efecto invernadero en la atmdsfera a un
nivel que impida interferencias antropégenas peligrosas en el sistema clima-
tico y en un plazo suficiente para permitir que los ecosistemas se adapten
naturalmente al cambio climatico, asegurando que la produccién de alimen-
tos no se vea amenazada y permitiendo que el desarrollo econémico prosiga
de manera sostenible (UNFCCC, 1992: 4).

En la actualidad es posible afirmar que es muy poco probable cumplir
el fin Gltimo de la Convencién. De conformidad con los acuerdos alcanza-
dos posteriormente en Durban, Canctin y Copenhague (UNFCCC, 2012), asi
como de lo que se logré a partir del Protocolo de Kioto en relacién con la
reduccién de los gases de efecto invernadero (GEI), no parece posible re-
ducir la emision de estos gases a un nivel tal que no se traspase el umbral
de dos grados centigrados promedio de temperatura por encima del nivel
de la época preindustrial, umbral mas alla del cual la ciencia lo considera
muy arriesgado en virtud de los impactos que esta trayendo consigo (IPCC,
2007; ISSC, 2005; Den Elzen y Meinshausen, 2005). Es decir que no seria
posible alcanzar la armonia entre el crecimiento econémico y la protec-
cién del ambiente requerida para impedir “interferencias antropégenas
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peligrosas en el sistema climatico”, un objetivo esencial del desarrollo
sostenible en el marco de la Convencién de cambio climatico.

Veinte anos después, los acuerdos de la Cumbre del desarrollo soste-
nible de Rio de Janeiro celebrada en junio de 2012 y denominada Rio+20,
incluyeron el cambio climatico en forma marginal, por pertenecer al &mbi-
to de aquella Convencion. Pero esta cumbre fue una ocasién para constatar
que en los veinte anos transcurridos desde la Conferencia de Rio sobre
medio ambiente y desarrollo celebrada en 1992, los avances para detener
la destrucciéon ambiental y para erradicar la pobreza, dos componentes
esenciales del desarrollo sostenible, distan mucho de lo acordado.

Y, mas grave, en los acuerdos alcanzados en Rio+20 no se encuentra
nada que permita superar esta situacion, en términos de metas y medios
para lograrlo. Se reiteraron, basicamente, los compromisos adquiridos en
el pasado, consignados en los acuerdos de Rio 92 y otros instrumentos
multilaterales. Sin embargo, en este ambito tan gris se logré adoptar la
concepcién de la economia verde, sobre la cual no hubo consenso pero
que, eventualmente, podria renovar y vigorizar la concepcién de desarro-
llo sostenible que fuera propuesta por la Comisiéon Brundtland en 1987
y consagrada politicamente en Rio 92. Y se incluy6 también el mandato
para iniciar un proceso para negociar y fijar los objetivos del desarrollo
sostenible (ODS) que entraran en vigencia a partir de 2015, en sustitucién
de los objetivos de desarrollo del milenio y cuyo cumplimiento, como
todo lo acordado en Rio+20, es voluntario.

Pero en Rio+20, mientras los gobiernos concluyeron los modestos acuer-
dos logrados, miles de empresas privadas y organizaciones de la sociedad
civil, cientos de gobiernos regionales y locales, centros de la ciencia y la
tecnologia, la banca multilateral y las agencias de cooperacién interna-
cional, todas representadas al mas alto nivel, se reunieron en diversos fo-
ros y seminarios para intercambiar experiencias sobre lo que han logrado
en los tltimos veinte afios y sobre lo que estan planeando y sofiando en
materia de desarrollo sostenible para los préximos veinte.

En muchos de estos eventos de la sociedad civil, y ante la situacion
creada por el fracaso en el proceso de mitigacién del cambio climético,
se reiter6 la enorme prioridad adquirida por la adaptacién al fenémeno.
De alguna manera se expresd, mediante diversas visiones, muchas de
ellas arraigadas en sofisticadas propuestas tecnolégicas, lo que en forma
simple afirmara un ciudadano inglés: “It is time to start dealing with
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adaptation. Climate change is coming. No one anywhere has a plan to
stop it, only to slow it a bit"* (The Guardian, 2012).

COLOMBIA EN LA ERA DE LA ADAPTACION Y DE LA GESTION DEL RIESGO

Los graves impactos de la ola invernal que hubo en Colombia entre 2010
y 2011, sin precedentes en su historia contemporanea, situaron al cambio
climatico como un asunto prioritario en la agenda ptblica. Y es que la
tragedia causada por este fenémeno afecté durante el segundo semestre de
2010 y los primeros meses de 2011 a mas de 3,3 millones de personas, 965
vias, un millén de hectéareas de cultivos, 2.277 centros educativos, 556.761
estudiantes y 371 centros de salud. Adicionalmente, murieron 448 perso-
nas, desaparecieron setenta y tres, 1,4 millones de animales fueron des-
plazados, 12.908 viviendas destruidas y 441.579 reportaron averias (DNP,
2011a: 6), y en todo el territorio nacional se registraron 1.486 eventos de
deslizamiento y se inundaron 1'200.000 hectareas (Ministerio de Agricul-
tura y Desarrollo Rural, 2012). Los recursos destinados para atender estas
y otras consecuencias del invierno se estimaron preliminarmente en 26
billones de pesos: 5% para atencion, 21% para rehabilitacién y 74% para
obras de recuperacién, reconstruccién y prevencién (DNP, 2011: 424).

Esa ola invernal fue causada fundamentalmente por la Nina. Si bien
la mayor frecuencia e intensidad con que vienen ocurriendo los fenéme-
nos el Nifio y la Nina se suele sefialar como un efecto del cambio clima-
tico de origen humano, como se oy6 decir en la reciente crisis, esta es tan
solo una hipétesis planteada por la ciencia, que no ha sido probada. Pero
de acuerdo con el IPCC: “el cambio climatico conduce crecientemente a
cambios en la frecuencia, intensidad, cobertura espacial, duracién y ocu-
rrencia de eventos extremos del estado del tiempo y del clima, y puede
llegar a generar eventos climaticos y de estado del tiempo sin preceden-
tes” (IPCC, 2012: 7). Y en el caso de la ola invernal de Colombia parece
haberse presentado un proceso de reforzamiento entre el fenémeno de la
Nina, los fenomenos de mayor duracion de la ola lluviosa y la ocurrencia
de lluvias torrenciales.

1 “Es hora de comenzar a enfrentar la adaptacién. El cambio climéatico lleg6. Nadie,
en ningdn lugar, tiene un plan para detenerlo, solo para desacelerarlo un poco”.
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Aparte de las medidas de emergencia tomadas por el gobierno na-
cional, la respuesta en el &mbito de la politica ptblica formal no se hizo
esperar. El Plan nacional de desarrollo que en ese entonces estaba en
proceso de formulacion debié ser modificado, como se reconoce en su
introduccion:

Una barrera que se puso al frente del pais y que obligé a modificar la visién de
gobierno y a adaptar, reformular y reforzar componentes esenciales del Plan
nacional de desarrollo, es la fuerte ola invernal que azot6 a gran parte del te-
rritorio desde la segunda mitad de 2010, y que ha dejado consecuencias devas-
tadoras sobre la poblacién y las actividades econdémicas. Ahora bien, mas que
un desafio, la emergencia invernal representa una oportunidad. La oportuni-
dad de mejorar las condiciones de vida de las familias afectadas, de generar
empleo, inversién y crecimiento con las obras de rehabilitacién y recons-
truccion, y de adelantar los proyectos de inversién y ajustes institucionales y
normativos necesarios para que las consecuencias del cambio climatico, y el
riesgo de desastres, en los proximos afios y para las préximas generaciones se
puedan prevenir, mitigar, o al menos reducir (DNP, 2011b: 20).

El cambio climético se incorpor6 entonces en el Plan nacional de
desarrollo del gobierno del presidente Juan Manuel Santos (2010-), me-
diante cuatro estrategias: el Plan nacional de adaptacién al cambio cli-
matico, la Estrategia colombiana de desarrollo bajo carbono, la Estrategia
nacional para la reduccién de las emisiones debidas a la deforestaciéon
y la degradacién forestal en los paises en desarrollo, y la Estrategia de
proteccién financiera ante desastres.

El cambio climatico comenz6 a ocupar un lugar sin antecedentes en
la politica publica, tal como lo reconoce el gobierno:

En Colombia no se ha entendido el cambio climatico como un tema de desa-
rrollo econémico y social, y por tanto, no se ha integrado dicha problemética
dentro de los procesos de planificacién e inversion de los sectores producti-
vos y los territorios. En el pais, el cambio climatico ha sido entendido como
una problematica que compete netamente al sector ambiental y no como un
reto que involucra e incide en el desarrollo econémico y social de la nacion
(DNP, 2011a: 1).

Son afirmaciones ampliamente respaldadas por la evidencia y, en
forma mas general, se podria afirmar con certeza que el aspecto ambien-
tal ha sido integrado marginalmente en “los procesos de planificacién
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e inversion de los sectores productivos y los territorios”, a pesar de los
mandatos de la Constitucién politica de 1991.

UNA NUEVA APROXIMACION PARA LA GESTION DEL RIESGO Y LA ADAPTACION

El Plan nacional de desarrollo, ademés de establecer el propésito de
“identificar y priorizar medidas de adaptacion al cambio climatico, a
partir de anélisis de vulnerabilidad, en el marco de un plan nacional de
adaptacion”, establece que “para garantizar la sostenibilidad del desa-
rrollo econdémico y social del pais resulta prioritaria la integracion mas
efectiva del riesgo en las politicas, planes y proyectos y la ejecucion de
acciones orientadas a su conocimiento e intervencion”?.

A los avances del gobierno nacional en el desarrollo de la politica
de adaptacién se refiere en el capitulo VI el Departamento Nacional de
Planeacion.

La incorporacién en el Plan nacional de desarrollo de la gestién del
riesgo en relacion con el cambio climéatico, cuyo objetivo es “la previ-
sién, control y reduccion del riesgo de desastres en la sociedad, a través
de la articulacién de los diferentes tipos de intervencion” (DNP, 2011: 448),
estd en linea con la nueva aproximacion sobre la materia que se esté
construyendo en el ambito internacional y que el IPCC (2012) presentd
recientemente en un informe especial sobre la gestiéon de los riesgos de
eventos extremos y desastres con miras a avanzar en la adaptacion al
cambio climético: SREX: Special Report on Managing the Risks of Extre-
me Events and Disasters to Advance Climate Change Adaptation.

2 En el Plan nacional de desarrollo se entiende por riesgo la probabilidad de que
se presente un nivel de consecuencias econdmicas, sociales o ambientales en un
sitio en particular y durante un periodo determinado, resultado de interacciones
entre amenazas y condiciones de vulnerabilidad. La gestién del riesgo se introduce
no solamente en relacién con el cambio climético, sino también con los desastres
potenciales de terremotos y otros fendmenos naturales (DNP, 2011: 447).
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Segtn este informe (IPCC, 2012: 2):

el caracter y la gravedad de los impactos de las condiciones climéaticas extre-
mas dependen no solo de los extremos mismos, sino también de la exposicién
y la vulnerabilidad [...]. Y, a su vez, los extremos climaticos, la exposicion y la
vulnerabilidad estan influenciados por una amplia gama de factores, inclui-
dos el cambio climatico de origen antropogénico y natural, la variabilidad del
clima, y el desarrollo socioeconémico.

En la figura 1 aparecen los conceptos centrales del SREX.

Se entiende que los impactos extremos sobre los sistemas humanos
ecoldgicos o fisicos pueden ser el resultado de eventos del clima o del es-
tado del tiempo de diversa intensidad, tanto extremo como no extremo.
Y es que los desastres pueden ser el resultado de eventos climaticos no
extremos cuando estos se potencian por la alta vulnerabilidad o por la
alta exposicion, o por una combinacién de las dos.

FiGura 1
Conceptos bésicos del SREX

Desastres

CLIMA Vulnerabilidad DESARROLLO

Variabilidad G?St'°"é‘e'
natural dosastres
Eventos (e
(SN EISEN DESASTRES 2
Cambio Adaptacion
climatico al cambio
antropogénico climatico

Exposicion

Emisiones de gases de efecto invernadero

Fuente: traducido de 1pCC, 2012: 2.

Véase el glosario de los conceptos en el Anexo, pagina 65 de este libro.
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La gestion del riesgo de desastres y adaptacion en un clima cambian-
te se enfoca en la reduccion de la exposiciéon y la vulnerabilidad, y el
incremento de la resiliencia a los potenciales impactos adversos de los
extremos climéticos, entendiendo que los riesgos “no pueden ser total-
mente eliminados” (véase la figura 2). Ademaés, se subraya que “la adap-
tacién y la mitigacién pueden complementarse entre si y conjuntamen-
te pueden reducir significativamente los riesgos del cambio climatico”
(IPCC, 2012: 2).

Esta es una aproximacién de gran importancia para Colombia, puesto
que, como la ola de lluvias mencionada ha puesto en evidencia, la vulne-
rabilidad de una gran parte del territorio nacional es relativamente alta;
amplios grupos de la poblacién y actividades productivas estdn ubicados
en regiones con alta y mediana vulnerabilidad al clima cambiante; y la
infraestructura, en particular de vias, acueductos y sistemas de recolec-
cion de aguas lluvias, ha mostrado, en muchos casos, deficiencias técni-
cas de importancia.

En el SREX se examina una amplia gama de enfoques complementari-
os en adaptacion y gestion del riesgo de desastres que pueden reducir los
riesgos de los fendmenos climéticos extremos y los desastres, y aumentar
la resistencia a otros riesgos a medida que cambian con el tiempo. Estos
enfoques pueden ser superpuestos y llevarse a cabo simultdneamente
(véase la figura 2).

En esta gama de enfoques (figura 2) y conceptos basicos (figura 1)
se integran las perspectivas de diferentes comunidades de investigacién
que desde anos atrds han venido estudiando las ciencias del clima, los
impactos y la adaptacién al cambio climatico, y la gestion del riesgo de
desastres. Y parte de la aproximacién ahora propuesta proviene de las
interfaces entre estas comunidades (IPCC, 2012).

De hecho, en Colombia, como en otros paises de la América ecua-
torial, la gestién del riesgo para la prevencion y atencién de desastres
tiene ya cierta tradicion. En efecto, a raiz de las tragedias de Armero, en
noviembre de 1985, y del desastre causado por el terremoto en la region
Paez, en junio de 1994, se cre6 el Sistema nacional para la prevencion y
atencion de desastres (SNPAD), creacion que fue una respuesta a la trage-
dia de Armero ocasionada por la erupcion y deshielo posterior del vol-
can nevado del Ruiz que dio lugar a la avalancha que sepult6 la ciudad.
Evento potenciado por los danos a las cuencas de la regién, es decir por
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FI1GURra 2
Enfoques en adaptacién y gestion del riesgo de desastres en un clima cambiante

Reduccién de la
exposicion

Aumento en la
resiliencia a riesgos
cambiantes

Transferir y
compartir los
riesgos

APROXIMACIONES

Preparacion,
respuesta y
recuperacion

Transformacion

Reduccién de
la vulnerabilidad

Fuente: traducido de IPCC, 2012: 4.

el incremento de la vulnerabilidad de este territorio, en particular a con-
secuencia de la deforestacién. Posteriormente, el terremoto en la region
Péez, y la experiencia ganada con el aparato institucional para atender
sus impactos, motivé reajustes en el SNPAD, sistema que en su momento
fue evaluado positivamente por la comunidad internacional pero que
entré en declive como se hizo patente en su pobre respuesta a la ola in-
vernal ocurrida en 2010 (Cardenas, 2011)°.

No obstante, la experiencia colombiana ha sido ttil para contribuir
a la construccién del SREX a partir de los aportes de ex funcionarios que
participaron en su elaboracién desde la perspectiva de gestion del riesgo

3 Entrevista con Omar Dario Cardona, ex director del SNPAD, Bogotd, 6 de abril de
2012. El autor del articulo citado, Camilo Cardenas Giraldo, también fue director
del sNPAD.
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de desastres que, junto con otras, alimenta la aproximacién de este infor-
me que vincula la gestion de los riesgos a eventos extremos y a desastres,
con miras a avanzar en la adaptacién al cambio climatico®.

En sintesis, nos encontramos frente a una nueva aproximacién de la
gestion publica para responder al reto de la adaptacion al cambio clima-
tico que tiene antecedentes en el &mbito internacional y en el nacional
en todo lo que se refiere a la gestion de desastres naturales.

Y ante los crecientes riesgos que enfrenta Colombia en relacién con
el clima cambiante, esta aproximacién, de acuerdo con el Plan nacional
de desarrollo, entraria a ser parte central de la politica ptblica, permean-
do todos los sectores econémicos y, naturalmente, la politica ambiental.
No es razonable evaluar todavia la politica del gobierno nacional puesto
que se encuentra planteada en forma genérica en el Plan nacional de
desarrollo y, a partir de la expedicién de este, en proceso de conceptua-
lizacién y de formulacién. En la practica, solo se ha puesto en marcha el
Fondo de adaptacion, cuyos recursos apenas comienzan a ser asignados
y que parecen estar dedicados prioritariamente a la reconstrucciéon de la
infraestructura, aunque en ella bien podrian existir elementos propios
de la adaptacién.

En la politica de adaptacién se trazan propdsitos ambiciosos que no
parecen del todo alcanzables, en virtud de la debilidad institucional y
de la ruta que llevan las politicas del desarrollo, denominadas en este
gobierno como las locomotoras del desarrollo, que podrian afectar la ca-
pacidad de adaptacién del pais, incrementando su vulnerabilidad.

LA ALTA VULNERABILIDAD DE COLOMBIA AL CLIMA CAMBIANTE

La tragica ola invernal confirmé que Colombia es uno de los paises del
mundo mads vulnerables a la variabilidad climatica, tal como se ha regis-
trado en diversos indices que intentan establecer el grado de riesgo de
los paises frente a este fenémeno:

4 Este es el caso de Omar Dario Cardona, director del Sistema durante la adminis-
tracién del presidente César Gaviria (1990-1994), quien fue uno de los veintiocho
redactores del SREX (IPCC, 2012: 3).
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+ El indice de vulnerabilidad frente al cambio climatico del Centro
Global del Desarrollo sittia a Colombia en el décimo noveno lugar
entre 233 paises frente a la probabilidad de impactos climaticos ex-
tremos. En esa clasificacién aparece como el segundo mas vulnerable
de Suramérica, después de Bolivia (Wheeler, 2011).

+ El indice de riesgo de mortalidad de las Naciones Unidas sittia a Co-
lombia en el tercer puesto entre los paises mas vulnerables, después
de Bangladesh y China, en relacién con el grado de riesgo a que la po-
blacién esta expuesta a los impactos de los terremotos, inundaciones,
ciclones tropicales y deslizamientos de tierra (UN, 2009).

+ Laeconomia colombiana es la segunda mas vulnerable de Suraméri-
ca a los impactos del cambio climatico en las pesquerias combinadas
de agua dulce y marina (Allison et al., 2009).

La vulnerabilidad de Colombia al clima cambiante quedé registrada
en los cientos de dramaticas imagenes de las inundaciones y los desliza-
mientos, y de sus damnificados, publicados por los medios de comuni-
cacién masiva. Es un fenémeno que estd determinado, por una parte, por
su localizacion en la zona intertropical y por su geologia y topografia, y,
por otra, por la actividad humana.

Y es que la vulnerabilidad natural del territorio ha sido acrecentada
por la destruccién y el deterioro de los ecosistemas de bosques, paramos
y humedales, afectando drésticamente el sistema regulador del ciclo hi-
drico y de otros servicios ambientales como el control de la erosion, en
particular en la cuenca Magdalena-Cauca y en las planicies del Caribe.

En balance, y segin el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Es-
tudios Ambientales de Colombia (Ideam), los recursos hidricos de las
regiones andina y caribe acusan tal deterioro que si no se toman las me-
didas para detenerlo y revertirlo, en veinticinco anos 70% de las cabe-
ceras municipales podrian sufrir de escasez de agua en las estaciones
secas (Ideam, 2004). El mismo instituto estima que de presentarse un fe-
nomeno de sequia a corto plazo, ocasionado por el fen6meno de el Nifo,
aproximadamente 7% de la poblacién no tendria acceso a agua potable
en su localidad, debiéndose acudir a medidas para suministrarla desde
otras regiones (Lozano, 2012).
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Algunas cifras sirven para ilustrar la transformacién del territorio y
su vulnerabilidad creciente. Originalmente, el territorio continental es-
taba cubierto por 80% de bosques, 18% de sabanas y otras formaciones
abiertas y 2% de paramos. Hoy en dia se compone de 52% de bosques,
12,5% de sabanas, 1,1% de paramos y 34% de tierras agricolas y ganade-
ras. Lo anterior significa que en la actualidad hay un 40% menos de bos-
ques y un 30% menos de sabanas (Etter et al., 2008). Del bosque andino,
uno de los ecosistemas menos conocidos, mas amenazados y mas ricos
en biodiversidad del pais y del mundo (Gentry, 1993; Campo, 2010), so-
lamente resta el 20% de su cobertura original (IAvH, 1997), mientras que
del bosque seco tropical solo queda un remanente de 5% (IAvH, 1997).

Es una transformacién que se concentra en la cuenca Magdalena-
Cauca y en las planicies del Caribe, en donde vive mas de 80% de la
poblacion del pais. Una parte de esta poblacion esta expuesta a desastres
producto del clima cambiante, al habitar en lugares muy degradados am-
bientalmente, tal como se vio en la ola invernal de 2010 a 2011.

La tasa de deforestacion de la cuenca del rio Magdalena-Cauca ascen-
di6 a 2,6% anual entre 1990 y 2000, una de las mas alta de Suramérica y
del mundo (Restrepo et al., 2005). Asimismo, segtn el Ideam (2011), la
tasa de deforestacién nacional en el periodo 2000-2007 fue de 336.000 ha/
ano, y la erosién, una pobre cobertura vegetal y la presion de las activi-
dades humanas determinan que 40% de las principales cuencas del pais
sean vulnerables a la variabilidad climatica.

Este incremento de la vulnerabilidad se podria reflejar en el hecho de
que una parte de las regiones con capacidad de adaptacién baja y muy
baja se ubica, justamente, en la cuenca Magdalena-Cauca y en muchas
de las zonas mas pobladas de la region Andina, de acuerdo con la segun-
da Comunicacién nacional de Colombia ante la Convencién marco de las
Naciones Unidas sobre cambio climatico (Ideam, 2010: 239).

LAS LOCOMOTORAS DEL DESARROLLO EN UN PAIS MEGACOMPLEJO

Colombia debera enfrentar el cambio climatico en el &mbito de una po-
litica dirigida a aumentar la competitividad de la economia nacional y
la productividad de las empresas que, tal como se establece en el plan
nacional de desarrollo, se centra en
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aquellos sectores con alto potencial de impulsar el crecimiento econémico
del pais en los proximos afios. En este sentido se han definido “cinco loco-
motoras de crecimiento” que son: nuevos sectores basados en la innovacion,
el sector agropecuario, la vivienda, la infraestructura y el sector minero ener-
gético. Por definicion, las locomotoras son sectores que avanzan mas rapido
que el resto de la economia (DNP, 2011b: 51).

En realidad, a las hoy denominadas locomotoras del desarrollo se les
intenté dar partida con la apertura del pais al comercio internacional,
puesta en marcha mediante politicas expedidas en los gobiernos de los
presidentes Virgilio Barco (1986-1990) y César Gaviria (1990-1994), en el
contexto de los acuerdos internacionales de comercio y del Consenso
de Washington. Desde la perspectiva econémica, cada una de estas cin-
co politicas tomaron dindmicas diferenciadas, encontrdndose aquellas
que como la explotacién de combustibles fésiles (petréleo, gas y carbon)
han transformado el perfil de la actividad productiva del pais, hasta las
que como la agricultura y la ganaderia perdieron peso relativo, o las que
como la infraestructura vial o la ciencia y la tecnologia han avanzado
muy poco. El hecho de que la industria manufacturera, que fuera uno de
los motores de la economia en la posguerra, no se haya incluido entre las
locomotoras, es una manifestaciéon mas de su pérdida de peso relativo
en el PIB.

Pero, en general, las politicas de desarrollo econémico, a excepcion
de esta tltima, profundizaron un rumbo que ha favorecido el deterioro
y la destruccién del medio ambiente, cuya magnitud se registra en un
informe del Banco Mundial:

Ano a ano resulta més costoso para el pais y su economia los efectos de
problemas asociados a la degradacién ambiental (...). Las enfermedades aso-
ciadas a la calidad del agua, la contaminacién atmosférica urbana, los desas-
tres asociados a la transformacién y ocupacién desordenada del espacio, la
degradacion de los suelos y la contaminacion intra-domiciliaria le cuestan
hoy al pais 7 billones de pesos anuales, cifra equivalente al 3,7 por ciento del
producto interno bruto (PIB), aproximadamente 3.500 millones de délares, y
es la poblacién mas pobre, la més afectada (Banco Mundial, 2008).

Uno de los factores subyacentes a este rumbo del desarrollo, con altos
costos ambientales, se ubica en la vision predominante que han tenido
las élites politicas, empresariales y técnicas de Colombia sobre el territo-
rio, una visién que no reconoce en forma adecuada: 1) las implicaciones
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de la ubicacién del pais en el tropico, y en particular en la franja inter-
tropical. Es una zona en donde se registra la mitad de la precipitacién
pluvial del globo, la cual se veré particularmente afectada por el cambio
climético; 2) las implicaciones de la gran riqueza en biodiversidad del
pais: Colombia ocupa el segundo lugar en el mundo; 3) las implicaciones
de su alta complejidad geografica.

Fenémenos todos que se expresan en la gran heterogeneidad de cli-
mas, topografia y suelos, y en una alta diversidad de ecosistemas, en
muchos casos con baja representaciéon, y una alta diversidad de especies
de flora y fauna, con poblaciones relativamente pequenas, asi como en
su diversidad paisajistica (Palacios y Safford, 2002). La gran diversidad
cultural de Colombia, asi como sus fuertes identidades regionales, esté
relacionada, a su vez, con esta heterogeneidad (Reichel-Dolmatoff, 1991).

Como ha subrayado Carrizosa (2003), antes que un pais megadiverso
Colombia es un pais megacomplejo desde los puntos de vista bioldgico,
fisico y cultural. Y las formas mediante las cuales la sociedad colombiana, en
particular sus élites o sus clases dirigentes, han intentado dominar el terri-
torio parten de concepciones extremadamente simples sobre el mismo,
lo que trae como consecuencia una diversidad de impactos negativos en
los campos ambiental, econémico, social y cultural. Para Carrizosa la
historia de la guerra en Colombia se explicaria en mucho por el hecho
de intervenciones sobre el territorio que, al desconocer su complejidad,
generan violencia contra quienes tradicionalmente lo han ocupado y
contra la naturaleza misma.

Las locomotoras de la prosperidad del gobierno del presidente Santos
obedecen a una visién cuyas vertientes se encuentran en concepciones
construidas por las élites criollas, en los albores de la independencia, a
partir del extractivismo, implantado en las Américas durante la conquista
y la colonia (Marquez, 2001). Son concepciones que en diferentes etapas
tomaron diversas denominaciones, como la de progreso del siglo XIX y la
primera mitad del XX, que, en tltimas, han conducido al deterioro am-
biental continuo y han favorecido la inequidad y la pobreza existentes
en Colombia.

La concepcién simplista de las locomotoras, como se ilustra en las
siguientes secciones con los casos de las politicas mineras, agricolas y
urbanas, estd, en suma, arraigada en una visién simplista de un territorio
que es altamente complejo.
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LA LOCOMOTORA DE LA VIVIENDA EN UNAS CIUDADES DISPERSAS

La vivienda es una de las locomotoras del desarrollo y se articula con la
provision de agua potable y saneamiento, y el desarrollo de sistemas de
movilidad, como medio para disminuir la pobreza.

Pero la politica de vivienda parece estar aceptando implicitamente
la creciente tendencia de las ciudades y sus regiones aledanas hacia la
dispersién urbanistica, es decir a conformarse como ciudades dispersas.
Esto en contraste con las primeras seis décadas del siglo pasado, cuando
los limites entre lo urbano y lo rural eran nitidos y las ciudades relativa-
mente compactas.

El patrén urbanistico de las ciudades dispersas es un fenémeno com-
plejo y diverso que se presenta en la mayor parte de paises del globo, y
cuyas causas y dindmicas no es del caso examinar aqui. Pero hoy es materia
de preocupacién y de no pocos intentos de detenerlo y revertirlo, en vir-
tud de los altos costos sociales, econémicos y ambientales que encarna.

El patrén de urbanizacién disperso se caracteriza por: 1) una cre-
ciente invasién del territorio por conjuntos habitacionales atomizados
de baja densidad; 2) por la ubicacién arbitraria de establecimientos in-
dustriales y comerciales en los mas diversos lugares de las regiones que
las circundan; y, 3) por la presencia de tierras entreveradas entre los
espacios construidos, que, en estado de abandonamiento, esperan su
oportunidad para ser urbanizadas.

En la vida cotidiana, la principal manifestacién del patrén de urbani-
zacién disperso son las grandes congestiones de automoviles en las vias
que comunican los suburbios con los sitios de trabajo. Este patron de
urbanizacion es mejor descrito como “ciudad desmadejada” o “ciudad
en dispersion” (sprawling city), puesto que indica su incesante y caético
proceso de atomizacién y de expansion. Como se ha afirmado:

Para la mayor parte de planificadores urbanos (y otras mentes criticas tam-
bién) la dispersion tiene una connotacion negativa. La analogia de los hue-
vos pericos es una imagen grafica de la ciudad-regién contemporanea. Es
casi imposible dibujar una linea entre la ciudad y el campo, en contraste con
la edad media cuando la forma urbana se parecia a un huevo tibio (la ciudad
amurallada), y con la época de la revolucién industrial cuando la forma ur-
bana que surgi6 se parecia a un huevo frito (Isocarp: 2008: 1).
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Es un patrén de urbanizacion que favorece la segregacién y la exclu-
sién social. Y arruina tierras ricas para la produccion agropecuaria y des-
truye y degrada ecosistemas de especial valor por los servicios ambienta-
les que prestan a la ciudad como el agua o el control de inundaciones y
de deslizamientos. Contribuye al calentamiento global, a consecuencia,
por ejemplo, del mayor uso del automévil, y con frecuencia hace a los
centros urbanos y sus zonas de desborde urbanistico més vulnerables a
sus impactos.

De hecho, en los tltimos afios el cuestionamiento de las ciudades
dispersas fue detonado bésicamente por su ineficiencia energética y sus
consecuencias para el calentamiento global, asi como por la invasion de
tierras agricolas frente a la demanda creciente de alimentos en el mundo.
Sin embargo, frente a la visién predominante de cuestionamiento de la
sprawling city existen también académicos y politicos que defienden a la
ciudad dispersa como una mas adecuada para el mundo contemporaneo
0 que arguyen en términos de su inevitabilidad.

En la ciudad dispersa el erario publico debe incurrir en costos al-
tos e innecesarios para proveer los servicios publicos en comparacién
con los requeridos por ciudades concentradas y densas: agua potable,
saneamiento bdasico, sistemas de captacién de aguas lluvias y drenajes
para manejar los excesos de agua producto de olas extremas de lluvias y
precipitaciones torrenciales, espacios publicos, redes eléctricas y de co-
municaciones, transporte, etcétera. Y esos costos, no pocas veces, acaban
siendo sufragados por la totalidad de los contribuyentes, un asunto muy
inequitativo en el caso de las urbanizaciones de suburbio y de muy baja
densidad de los grupos sociales de alto ingresos.

Bogota es una de las materias de este libro. Es una ciudad que, en
conjunto con los centros urbanos vecinos de la Sabana, hacia los cuales
se ha desbordado, tiende crecientemente hacia este patron urbanistico
disperso. Y dentro de los limites politico-administrativos del Distrito Ca-
pital se mantiene atin una ciudad densa y relativamente concentrada, si
se compara con otras megaciudades de América Latina. Es un proceso
que adquiri6 especial aceleracion en los tltimos treinta afios (CCB, Bo-
gota 2038).

La vulnerabilidad al clima cambiante de esta ciudad-region quedd
demostrada en la reciente ola invernal, con las graves inundaciones que
se registraron en barrios del Distrito Capital, y en diversos centros urba-
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nos de la Sabana. Las principales victimas fueron los mas pobres, puesto
que se han visto forzados a construir sus viviendas en lugares no aptos
para la urbanizacion, como las riberas y los cauces de los rios y laderas
de alta pendiente. Pero en este caso lo fueron también las urbanizaciones de
suburbio esparcidas en la regién y pertenecientes a clases sociales con
gran poder econdémico, asi como urbanizaciones de estratos medios se vie-
ron afectadas por las inundaciones, al ubicarse en lugares no aptos para el
establecimiento de asentamientos humanos.

Lo ocurrido en Bogotd y la Sabana se replicé a lo largo y ancho del
pais. Segin el Ministerio de Vivienda, los municipios afectados por la
Nifa ascendieron a novecientos, aproximadamente (Uribe Botero, 2012).
Y se constatd, una vez mas, que la pobreza y la inequidad son los prin-
cipales factores que han incrementado la vulnerabilidad social al clima
cambiante en los centros urbanos de Colombia, al forzar a diversos gru-
pos a asentarse en lugares no aptos para la urbanizacién desde la pers-
pectiva ambiental. Ademas, el desplazamiento forzado a consecuencia
de la guerra ha llevado a cientos de miles de personas a ubicarse en la pe-
riferia de las ciudades, en lugares también vulnerables ambientalmente.

Muchos centros urbanos se vieron afectados también por la destruc-
cién de la infraestructura. Algunos quedaron aislados de las regiones en
donde estan enclavados o del resto del pais, algunas veces por periodos
prolongados, como en el caso de la ciudad de Ctcuta. Asi mismo, nume-
rosos acueductos municipales se vieron afectados por la destruccién de
las bocatomas y sistemas de conduccion del agua o tuvieron problemas
para su tratamiento, a consecuencia de las crecientes, los deslizamientos
y la mayor sedimentacion.

Durante el dltimo decenio se tomaron medidas nacionales que fo-
mentaron el patrén urbanistico disperso, como la politica de zonas fran-
cas y de los megaproyectos de vivienda. En general, el territorio de los
municipios se ha ordenado en una forma que favorece la ciudad disper-
sa. Es un hecho que, con frecuencia, ha sido el producto de la corrupcién
de concejales, alcaldes y negociantes de la vivienda que han buscado
enriquecerse urbanizando areas que, por la vulnerabilidad ambiental
o el valor ecolégico que representan, nunca deberian haber tenido este
destino. Asi se hizo patente durante la ola invernal no solo en barrios de
los mas pobres, sino también en barrios de los estratos altos y medios
que fueron victimas de inundaciones y deslizamientos.
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No obstante la inconveniencia del patrén de urbanizacién dominan-
te, a contrapelo de la mitigacion y la adaptacion del cambio climético, no
ha existido una politica nacional dirigida a corregirlo ni se observa en el
gobierno nacional ninguna intencion de hacerlo, a pesar de la importan-
cia que se le otorga al problema del cambio climatico en el Plan nacional
de desarrollo.

La principal politica nacional de adaptacién planteada para los asen-
tamientos urbanos es la reubicacién de viviendas que estan expuestas a
un alto riesgo, promovida y financiada por medio del Fondo Nacional de
Adaptacién. Y de conformidad con el Ministerio de Vivienda, el hecho
de que los planes de ordenamiento territorial se encuentren desactuali-
zados y de que en 2012 se deban actualizar por ley, constituye una opor-
tunidad en términos de la adaptacién (Uribe Botero, 2012).

Algunas ciudades, como Bogotd, Cali y Monteria, tienen el propésito
de incorporar politicas en sus planes de desarrollo que fomenten, entre
otras, la existencia de ciudades mas compactas, la proteccién y el ma-
nejo de sus fuentes de agua®, y prevean otras medidas para adaptarse al
cambio climatico y mitigarlo. E1 Ministerio del Ambiente, por su parte,
se estd ocupando de promover una politica de adaptacién al cambio cli-
maético de la ciudad de Cartagena, muy vulnerable al incremento en el
nivel medio del mar.

En el caso de Bogotd y la Sabana, el modelo que avizora la admi-
nistracién del alcalde Gustavo Petro se expresa bien en las palabras de
Gerardo Ardila, jefe actual de Planeacion de la ciudad, pronunciadas en
el debate entre los candidatos a la alcaldia sobre lo ambiental, debate
convocado por el Foro Nacional Ambiental. Es un planteamiento para
Bogoté y la Sabana en consonancia con las principales concepciones so-
bre la ciudad compacta de hoy y su interrelaciéon con el entramado de
ciudades circunvecinas:

5 En Colombia se han desarrollado de tiempo atrds programas para la proteccion
de las fuentes hidricas que abastecen de agua potable a los municipios, pero, en
general, estan lejos de satisfacer los requerimientos. Véase, por ejemplo, Rodri-
guez y Ponce, 1999.



LAS POLITICAS DE PROSPERIDAD ECONOMICA Y LA ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO

48

El crecimiento de las ciudades, implica que los bordes y las fronteras deben
establecerse con claridad. Las franjas de separacién entre distintos ntcleos
compactos deben estar libres de presiones urbanisticas y dedicadas a la pro-
teccién ambiental y la produccion de alimentos. Las acciones para prevenir
la conurbacién implican la consideracién de que los diferentes centros po-
blados no se despliegan por la planicie sino que se concentran en unidades
diferenciables que se interconectan entre si, conformando una red, que se
teje en medio de areas rurales capaces de aprovechar la productividad de
los suelos y aumentar y conservar los componentes ecolégicos que cons-
tituyen la base fisica para la vida de las sociedades regionales. Este es el
caso del borde norte de Bogota. Si los gobernantes de la ciudad de Bogota y
sus vecinos de Chia y Cota no asumen con decisién acciones que impidan
la conurbacién, el modelo de ciudad compacta y nucleada no sera posible
(Ardila, 2011: 3-4).

La conservacion de los componentes ecolégicos a que hace mencion
Ardila se concreta en lo que se ha denominado la infraestructura ecol6-
gica de la red de ciudades compacta. Se trata de asegurar la proteccién
y el manejo del conjunto de ecosistemas criticos para las ciudades por
los servicios que les prestan en materia de aprovisionamiento, siendo
el agua y los alimentos componentes fundamentales; de regulaciéon am-
biental, como la purificacién del aire y la prevencion de deslizamientos;
y culturales y de recreacion.

LA LOCOMOTORA AGROPECUARIA

Esta seccion se refiere a la actividad ganadera, quizas el sector producti-
vo que mayor dafnio ha hecho al patrimonio ecoldgico del pafs.

La apertura de la frontera ganadera se inici6 con la conquista espa-
nola y se fue ampliando a lo largo de los afios (véase la figura 3). A partir
de los afios cincuenta se profundiza hasta el punto de que a la activi-
dad ganadera se dedican hoy cuarenta millones de hectareas. El gremio,
la Federacion Colombiana de Ganaderos (Fedegan), estima que con un
proceso de transformacion de los sistemas de produccién, que incluya
tanto técnicas para mejorar la productividad como para mejorar su des-
empeno ambiental, se podria llegar a liberar doce millones de hectareas
para otras actividades productivas, agricolas, forestales, o la restauracion
ecologica (Fedegan, 2006).
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Ficura 3

Proceso de expansién de la frontera agricola
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Fuente: Etter et al., 2008.

Pero paradéjicamente, la potrerizacién del pais contintia, como lo
atestigua el hecho de que entre 1990 y 2005 se hayan deforestado 4'594.000
hectéreas de bosque natural (Ideam, 2011). En el mismo periodo el area
para la agricultura no aumenté, lo que quiere decir que la destruccion
de los ecosistemas de bosques habria tenido primordialmente como fin
la actividad ganadera. Y en la regién de la Orinoquia se deforestaron
amplias areas en relaciéon con su cobertura boscosa para dedicarlas a
cultivos agroindustriales

Al hacer esta tltima afirmacién no se estd suponiendo que la expan-
sion de la frontera ganadera sea la causa tltima de la deforestacion a lo
largo de la historia del pais. Las causas subyacentes de la deforestacion,
en Colombia, y en general en la franja ecuatorial de las Américas, son
miltiples. Y en el caso de Colombia la inequidad y la pobreza son dos
de los principales factores que la explican. Y una de las dindmicas pre-
dominantes de la deforestacién parte de los campesinos sin tierra que
han tumbado selva para establecer parcelas productivas para sobrevivir,
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parcelas que, posteriormente, han sido englobadas por terratenientes en
grandes haciendas ganaderas, expulsando a los campesinos que deben
entonces ocupar, y talar, nuevas tierras. La deforestacion estd, asi, aso-
ciada a una especie de circulo diabélico entre pobreza y riqueza, entre
la lucha por la supervivencia de los muchos y el propésito de concentra-
cion de riqueza de unos pocos.

A esta dinamica de la deforestacién para la ganaderia, predominante
en la América tropical, se sumo6 en Colombia otro circulo diabdlico, el
de los cultivos ilicitos: deforestacion para el cultivo-plantacién-erradica-
cién-nueva deforestacién. Asi es una actividad que, como resultado de
la intensa campafa de erradicacién, ha acabado siendo temporal, para,
finalmente, dedicar sus suelos, deforestados y empobrecidos por los qui-
micos para su cultivo y erradicacion, a la actividad ganadera.

Pero como ha sido evidenciado, la apertura de las denominadas tie-
rras ganaderas hace parte, en mucho, de la lucha por el control del te-
rritorio que, en los tltimos cincuenta afios, se transformé en la cruenta
guerra armada que hoy se trata de terminar en un nuevo proceso de paz.
Y, en muchos casos, antes que generar mediante la ganaderia una activi-
dad productiva, esta se convirtié en mascarén de proa para justificar la
existencia de tierras cuyo propésito tltimo es el de la concentracion de
la propiedad en aras del control territorial y de la especulacion.

El hecho de que 8% de la poblacién, o sea alrededor de tres millo-
nes seiscientas mil personas, hayan sido victimas de desplazamientos,
es una expresion de la guerra por el control del territorio. Guerra que ha
conducido a la concentracién de la propiedad rural y a la profundizacién
de la pobreza. No se sabe ni cudnta de la tierra de los desplazados, antes
dedicada a la agricultura campesina, se transformé en tierras para la ga-
naderia, ni en qué medida parte de ellos buscaron nuevas oportunidades
en la apertura de la frontera agricola.

Pero como se ha dicho, “El desplazamiento si es un camino sin retor-
no hacia la pobreza, un camino que, ademas, pueden también trasegar
las segundas generaciones si el estado y la sociedad no deciden asumir
su compromiso y adoptar las medidas necesarias para evitarlo” (Ibafez,
2008). Precisamente, el gobierno del presidente Juan Manuel Santos ex-
pidio la ley de victimas y de restitucién de tierras que pretende detener
y revertir este destino de pobreza al que parecen condenados los despla-
zados. Y en su implementacién, ademas de realizarse un acto de justicia
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y reparacion, existirian grandes oportunidades para adelantar programas
de produccién campesina que sean ambientalmente sostenibles y que
sean un medio para incrementar la resiliencia de los agroecosistemas al
clima cambiante.

En sintesis, cuando nos referimos en forma genérica a la deforesta-
cién como consecuencia de la “expansion de la frontera ganadera”, este
altimo término cubre muy diversos fenémenos y conflictos sociales y de
la produccién. Por eso el término potrerizacion del pais es un término
més certero, pues el propésito de los potreros puede ser muy variado,
incluyendo las actividades de alta productividad y la especulacién de
tierras (véanse la figura 3 y la tabla 1).

La pérdida de cobertura forestal en el periodo fue, por regiones y en
orden descendente: Caribe, 29%; Pacifico, 22,8%: Andes, 17%; Orinoquia,
11,1%; y Amazonia, 7,4%. De mantenerse estas tasas de deforestacion, los
bosques naturales de las regiones Andina y del Pacifico desaparecerian
en aproximadamente setenta afios, mientras que los del Caribe lo harian
en cuarenta (Ideam, 2011).

La potrerizacién se ha hecho también a partir de la destruccién de
zonas de paramo y del drenaje de humedales. La extension de las zonas
inundadas en la reciente ola invernal, 1°200.000 ha, es un indicio de la
profundidad de esa tltima transformacién. En sintesis, el proceso de po-
trerizacion ha aumentado la vulnerabilidad de ecosistemas criticos para
la regulacion del ciclo hidrico.

TaBLA 1
Cambio en las coberturas de bosque/no bosque, 1990-2005

PERIODO DE ANALISIS CAMBIO 1990-2000 CAMBIO 2000-2005
COBERTURA AREA % AREA AREA (HA) % AREA
Bosque estable 59'127.044 51,9 55'145.429 48,4
No bosque estable 44°610.710 39,2 45’939.766 40,3
Deforestacion 3'227.570 2,8 1’366.767 1,2
Regeneracion 796.674 0,7 235.676 0,2
Sin informacion 6’'150.485 5,4 11'229.142 9,9

Fuente: Ideam, 2011: 15.
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El gobierno nacional anuncié que en el proyecto de ley de desarrollo
rural que presentaré a la consideracién del Congreso se propone detener
este proceso de apertura de la frontera ganadera que, como observado,
desde una perspectiva histérica pareceria imparable. Y anuncié también
el fortalecimiento de la economia campesina y el fomento de la agroin-
dustria, dos politicas que tendrian potencial para hacer una gestion am-
biental sostenible, que no introduzca nuevos factores de vulneracion
ambiental del territorio y que, por el contrario, lo haga mas resiliente al
cambio climatico.

Entre los programas incluidos en el Plan nacional de desarrollo més
promisorios para transformar el patrén predominante de produccién ga-
nadera se encuentra el referente a los sistemas silvopastoriles, cuya fase
piloto ha demostrado la factibilidad de reducir la extension de tierras
dedicadas a la ganaderia, al tiempo que se aumenta la productividad
y se enriquecen los ecosistemas y la biodiversidad, tal como lo afirma
Fedegan. Sin embargo, como se ha senialado “la pregunta que queda en el
ambiente es como salir de los proyectos piloto de un maximo de 62.000
hectéreas y pasar a 10 millones hectareas, que es la propuesta del Plan
estratégico de la ganaderia colombiana 2019. {Qué podemos hacer para
masificar la propuesta?” (Ruiz, 2008: 75).

Pero no solamente la potrerizacion ha causado que el territorio sea
més vulnerable a la erosién y a los deslizamientos. Muchas de las practi-
cas agricolas también han contribuido a estos fen6menos, como se ilus-
tra en el caso del cultivo del café, en el cual al transformar los cafetales
de sombrio por los cafetales a pleno sol se sacrificé el bosque asociado y
se incremento la erosién. En general, algunos de los sistemas tradiciona-
les de labranza han contribuido también a la erosién, ademas de ser una
fuente significativa de emisién de gases de efecto invernadero (Ideam,
2010). Asi pues, en el contexto del cambio climatico, en la agenda de los
sistemas de produccién agricola de los proximos anos se encuentra el
reto de contar con sistemas de manejo del suelo que minimicen tanto la
erosion como la emision de gases de efecto invernadero.

El incremento de la vulnerabilidad al clima cambiante de territorios
dedicados a la actividad agropecuaria y el hecho de que un amplio grupo
de la poblacién campesina se asiente en ellos conlleva su exposicion a los
desastres extremos, como ha ocurrido en las olas invernales acaecidas en
los dos tltimos anos. Y a similitud del caso urbano, los pobres del campo
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colombiano son los méas expuestos a esta situacién, siendo una expresién
de la inequidad y los niveles de pobreza existentes en el pais que en el
sector rural encuentra las situaciones més agudas (Machado, 2011).

Como uno de los componentes centrales de la locomotora agricola,
el gobierno nacional y el sector privado han venido impulsando desde
principios de la anterior década una gran transformacién productiva de la
region de la Orinoquia. El Ministerio de Agricultura (2012) estima que
la actividad agroindustrial podria ampliarse en esta region en diez millo-
nes de hectareas.

Pero la gran complejidad de sus ecosistemas no esta siendo recono-
cida en el discurso predominante, que esta promoviendo su ocupacion
mediante el desarrollo de la industria de agrocombustibles (palma de
aceite y cana de azucar), forestal, y otros productos a partir del supuesto
de que es un territorio vacio y sin restricciones. Esta visién de la Orino-
quia como un lienzo blanco, sin ninguna restriccién, podria conducir a
generar dafos irreversibles en sus ecosistemas y a detonar un declive de
los servicios que estos prestan, como el agua, la diversidad de especies
de flora y fauna, y el paisaje.

A partir de estas y otras preocupaciones, la Facultad de Administra-
cion de la Universidad de los Andes realizé un estudio por iniciativa y
con el auspicio de la Corporacién Auténoma Regional de la Orinoquia
(Corporinoquia), publicado con el titulo La mejor Orinoquia que pode-
mos construir (Rodriguez y otros, 2009), cuyo propésito es “iniciar un
proceso de reflexién y accion que oriente el quehacer de los diversos
agentes publicos y privados que, guiados hoy por sus propias visiones,
intervienen en la regiéon, de manera que, con el concurso de todos, el
proceso acelerado de transformacién conduzca hacia la consolidacion de
formas sostenibles y equitativas de desarrollo regional”. A este asunto se
refiere Germén Andrade en otro capitulo de este libro.

MINERIA E HIDROCARBUROS

El desarrollo minero, de hidrocarburos y la expansién energética, se
constituyen en una de las estrategias del plan de desarrollo con mayores
afectaciones potenciales sobre la sostenibilidad ambiental del territorio.
Por una parte, se propone casi duplicar la extraccién de carbén, pasando
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de 73 a 124 millones de toneladas por afno; incrementar notablemente la
extracciéon de oro, desde 48 a 72 toneladas anuales; y pasar de 990.000 a
1’400.000 barriles de petréleo equivalente por dia. Con una expansion
de generacion eléctrica también significativa, aumentando la capacidad
instalada de 13,5 a 14,9 GW (ISD, 2011: 34).

La mineria a gran escala se inici6 en Colombia hace cerca de treinta
anos con los proyectos de El Cerrejon (carbén) y Cerro Matoso (niquel).
Estas dos explotaciones han cumplido con la normatividad ambiental, de
conformidad con la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales. Pero
debe reconocerse que, por su naturaleza, son actividades de alto impacto
ecoldgico y que, por eso, cuando se hace referencia a su sostenibilidad
ambiental debe entenderse que no estan haciendo mas danos que los in-
evitables, utilizando para ello la mejor tecnologia disponible en el sitio.

En contraste con los casos mencionados, la extraccion de carbén a
gran escala en el centro del Cesar, que se inici6 en la década de los afios
noventa, ha dado lugar a un creciente cuestionamiento, no solo por parte
de diversas organizaciones de la sociedad civil, sino también por parte
de la Contraloria General de la Republica, que en un informe especial
(va en 2005) senialé los impactos negativos, sociales y ambientales, de
esta actividad en la region. El mismo asunto, asi como el referente a los
dafios causados por el transporte y embarque inadecuado de carb6n en
la playas de Santa Marta y Ciénaga, ha sido objeto de diversas y docu-
mentadas denuncias por parte de los medios de comunicacién masiva,
y esbozan cuél podria ser el destino de las regiones del pais a las cuales
llegare la mineria a gran escala, de mantenerse esta tendencia. De nuevo
se registra un incremento de la vulnerabilidad ambiental y social, en este
caso como resultado de la mineria.

La actividad minera recibié un gran impulso a partir de la expediciéon
del Codigo minero de 2001. Asi, mientras entre 1990 y 2001 se otorgaron
1.898 titulos mineros, entre este ano y 2009 se otorgaron 7.889 (Rudas, 2011).

La aceleracién de la actividad minera fue propiciada, en adicién de
las condiciones favorables para los empresarios creadas en el Cédigo de
2001° y de la creciente demanda internacional, por la politica del gobier-

6 En la elaboracion del Cédigo de 2001 habria tenido incidencia el gobierno del
Canada, segin documento inédito de la Contraloria en el que se senala la incon-
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no del presidente Alvaro Uribe (2002-2006; 2006-2010), fundamentada
en la atraccién de la inversién extranjera para esta y otras actividades
mediante la creacion de incentivos econémicos y beneficios tributarios
y medidas de seguridad juridica, incluyendo una reforma del Cédigo
en 2009.

Una vez finalizado el gobierno del presidente Uribe se inici6 una
polémica, que apenas comienza, sobre los riesgos y costos ambientales
y sociales de la mineria, al hacerse ptblica la forma caética en que se
otorgaron los titulos mineros durante ese periodo. Y se hizo patente en la
constataciéon de que algunos de los titulos se ubican en parques naciona-
les naturales, paramos y humedales Ramsar, lugares excluidos de tiempo
atras de la explotacion minera por la legislacién ambiental.

De este debate ha hecho parte también el cuestionamiento del up-
take que por concepto de la mineria y regalias (impuestos, regalias, com-
pensaciones ambientales y sociales) que en parte fue detonado por un
informe preparado para el Consejo Nacional de Planeacion, tal como lo
presenta Guillermo Rudas en capitulo de este libro.

En contraste con el caético manejo de la mineria que ha imperado en
Colombia en los dos tltimos decenios, en el marco del cual se encuentran
operaciones que cumplen adecuadamente con la normativa ambiental,
la Agencia Nacional de Hidrocarburos ha anunciado que intenta orientar
esta actividad de forma que sea ambiental y socialmente sostenible, y
parece estar dando pasos en esta direcciéon. Pero es demasiado temprano
para juzgar su desempeno, mas cuando la exploracion, explotacién y
distribucién de hidrocarburos es una de las actividades extractivas que
mayor dafio ambiental ha producido en la historia del pais. Ademas, a
similitud de la actividad minera, los bloques concedidos para explora-
cién se encuentran en buena parte de las zonas mas vulnerables del pais
al cambio climatico y los desastres, la regién Andina y la costa Caribe.

La gran incapacidad del estado colombiano para gestionar la activi-
dad minera en todas sus dimensiones (minera, ambiental, social y eco-
némica) se ha hecho evidente como lo senala el contundente informe

veniencia de tal situacion en virtud de los intereses de ese pais en el caso de la
mineria colombiana (Fierro, 2012).
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de la Contraloria General de la Reptublica sobre el Estado de los recursos
naturales de 2011. En particular, subraya la poca capacidad del gobierno,
en el Ministerio de Minas y Energia y en el del Ambiente, para fiscalizar
la mineria; la creciente actividad minera ilegal, en parte de origen cri-
minal; la ausencia de acompanamiento técnico a la mineria artesanal; la
inexistente gestion por parte del Ministerio de Salud en el campo de las
consecuencias de la mineria para la salud humana, y de los posibles ca-
minos para su prevencion y mitigacién; el practico desconocimiento de
los pasivos ambientales, dejados por la mineria legal e ilegal; la débil le-
gislacién sobre el cierre de las minas, cuando es a partir de ese momento
en que se pueden producir los mayores impactos ambientales; los vacios
y las falencias del Cédigo minero en materia ambiental; la carencia de
informacién para establecer los beneficios netos de la mineria, puesto
que como lo senala el informe: “es claro que los costos ambientales y
sociales de las actividades mineras no se han evaluado rigurosamente.
Es necesario y urgente incluir estos costos en las cuentas y el balance
costo-beneficio para saber con precisién cuén ttiles son social y ambien-
talmente las actividades mineras™’.

Un asunto que merece especial atencion es el hecho de que, a partir
del Cédigo minero, los titulos y las licencias ambientales se otorguen
uno a uno, desconociendo los impactos ambientales acumulados de las
operaciones mineras actuales y potenciales. Y es que en una determina-
da region puede suceder que a pesar de que cada empresa cumpla indi-
vidualmente con la normativa, el conjunto de los impactos de todas las
empresas llegue a generar una crisis ambiental de mayores proporciones.
Asi, por ejemplo, antes de seguir otorgando titulos mineros en La Guaji-
ra, deberia hacerse un estudio minucioso de la oferta y demanda de agua
a largo plazo, y a partir de alli determinar la escala a la cual se podria
llevar la actividad minera, sumada a otras actividades econémicas, sin
que exista el riesgo de que en la region se presente una escasez crénica
de agua. La gran crisis del agua que esta viviendo el norte de Chile, en
donde se ha demostrado que el tratamiento de agua potable a largo plazo
y los efectos sociales son més costosos que los réditos de la explotacion
minera, deberia servirnos de leccion.

7 Julio Fierro en su libro Politica mineras en Colombia (2012), trae una amplia do-
cumentacion que ratifica o amplia muchos de los asuntos tratados por el libro de
la Contraloria.
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Ademas, el gobierno parece estar desconociendo las complejas ca-
racteristicas de la regién montafiosa andina y de los valles interandinos
de Colombia, en donde se concentran la mayor parte de titulos mineros
entregados hasta la fecha, asi como las implicaciones que tendria la aper-
tura a la mineria de las selvas del Chocé biogeografico y de region ama-
zOnica. En efecto, mediante resoluciéon 180241 del 24 de febrero de 2012
el Ministerio de Minas y Energia declar6 unas areas estratégicas mineras
(AEM) que suman 2,9 millones de hectareas en los departamentos de An-
tioquia, Bolivar, Caldas, Cauca, Cesar, Choco, Huila, La Guajira, Narino,
Norte de Santander, Putumayo, Quindio, Risaralda, Tolima y Valle del
Cauca. Posteriormente se expidié la resolucion 0045, del 20 de junio de
2012, que establece unas areas estratégicas mineras, concentradas prin-
cipalmente en el nororiente amazénico, y que comprenden diecisiete mi-
llones de hectéareas (véase el mapa 1).

En ambas resoluciones se establece que en las areas estratégicas mi-
neras los derechos para explorar y explotar los minerales “serédn otorga-
dos en contrato de concesion especial a través de procesos de seleccién
objetiva”. Con este procedimiento se espera hacer los contratos de con-
cesion en forma ordenada, tomando en cuenta las calidades de los pro-
ponentes, en contraste con el proceso cadtico con el que se entregaron
cerca de ocho mil titulos entre 2001 y 2009.

Los problemas de la region andina para la actividad minera son mul-
tiples. Es una de las més vulnerables del mundo al cambio climatico,
cuenta con una alta densidad poblacional en gran parte de su territorio y
cobija una de las mayores riquezas en biodiversidad y agua del planeta.
Existe poca experiencia minera en una regién con estas caracteristicas;
por ejemplo, la diversidad biolégica promedio por kilometro cuadrado
en las montanas colombianas podria superar entre tres y treinta veces
la de areas mineras de paises como Canadd, Australia y Chile, y ello su-
pone riesgos para la calidad de vida y el medio ambiente que se deben
precisar.

Ademas, la mineria ilegal se ha concentrado en la regién andina y
las planicies del Caribe, y més recientemente se ha incrementado en la
Amazonia. Esta incluye por lo menos 3.900 operaciones (Defensoria del
Pueblo, 2010), una parte de las cuales se adelanta a mediana escala, como
se manifest6 en el caso de la mineria de oro en Zaragoza, en donde llega-
ron a operar cerca de doscientas cincuenta retroexcavadoras.
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Mapa 1
Areas con potencial mineral para zonas de reserva minera estratégica
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El caso de las areas mineras en el nororiente amazénico ha causado
una gran polémica, en particular por el hecho de que en la conferencia de
Rio+20, el presidente Juan Manuel Santos anuncié al mundo “la declara-
toria de un é4rea estratégica minera de 17,6 millones de hectareas para ga-
rantizar la mineria sostenible en una region de altisima biodiversidad en
Colombia” (Orduz, 2012). Este debate terminé cuando el ministro Frank
Pearl, que se habia convertido en el principal defensor de la declaratoria,
expidié la resolucién 1518 del 31 de agosto de 2012, mediante la cual se
establece que se procederd a adelantar el ordenamiento ambiental de
las areas declaradas estratégicas en la regién amazénica, previamente a
que se inicie el proceso de otorgamiento de las concesiones especiales.
Esta resolucion no cobija las areas estratégicas declaradas en el resto del
pais, como es el caso del Chocé o la Orinoquia, con valores ecolégicos
singulares.

El gobierno del presidente Santos se encuentra reformando las agen-
cias publicas encargadas de la gestion minero ambiental y ha anunciado
la presentacién al Congreso de un nuevo cédigo minero, con el fin de
corregir parte de las situaciones creadas en la pasada década. Cual serd
el alcance de esas reformas en relaciéon con evitar dafnos ambientales adi-
cionales al territorio y el consecuente incremento de la vulnerabilidad
al cambio climatico, es un asunto que en la actualidad resulta dificil de
juzgar.

El gobierno ha anunciado también que tomara todas las medidas re-
queridas para que la autoridad minera cumpla con la ley y no otorgue ti-
tulos en las areas expresamente excluidas por el Cédigo, como péramos,
humedales Ramsar, etcétera. Esto es apenas natural, pero el hecho de
que se contemple la exclusién de estas areas especificamente senaladas
no basta. De acuerdo con una sentencia de la Corte Constitucional, el
Ministerio del Ambiente est4d en capacidad de declarar como excluidas
de la actividad minera a otras zonas del pais.

Ademés, es fundamental tener en cuenta que la exploracién, explota-
cién y transporte de los productos mineros, asi como la correspondiente
a los hidrocarburos, causan, con frecuencia, impactos ambientales in-
directos de mayor profundidad que los directos o los propios de la acti-
vidad extractiva. Uno de los mayores es la detonacion de la apertura de
la frontera agricola en forma cadtica y destructiva, cuando los recursos
por extraer estan en el corazon de ecosistemas naturales de baja pertur-



LAS POLITICAS DE PROSPERIDAD ECONOMICA Y LA ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO

60

bacién y gran valia, por ejemplo, el Chocé biogeografico o la Amazo-
nia, o implican la transformacién productiva de una regién en estado
seminatural, por ejemplo, la Orinoquia. Por eso es indispensable que antes
de entregar titulos mineros o bloques para la exploracién y explotacion de
hidrocarburos en una determinada region del pais, se establezca en qué
areas es deseable la actividad y en cuéles no, a partir de consideraciones
ambientales, paisajistas, sociales e historicas.

Es decir, el ordenamiento ambiental del territorio deberia preceder al
ordenamiento minero y petrolero que no tiene consideracion distinta a
su potencial econémico, y no al contrario, que es lo que en tltimas prevé
la legislacién minera y petrolera y, lo que, en la practica, se esta haciendo
en la actualidad. A aquella concepcién obedecid, evidentemente, la reso-
lucién mencionada del ministro Pearl sobre la regién amazoénica. Pero de
todas formas la declaratoria de las areas estratégicas en esa region llevara
su apertura a la mineria a gran escala, que, como se ha anotado, tiene
sobre la selva deforestaciones masivas como efecto indirecto

Por tltimo, en la interaccién de las politicas agricola y minera se
estaria dando un choque de trenes, ademas de los choques de las lo-
comotoras del desarrollo con las politicas de proteccion ambiental. El
ministro de Agricultura, Juan Camilo Restrepo, advirtié los riesgos que
corre el sector agropecuario por el desarrollo de mineria a gran escala y
de la exploracién y explotacién de hidrocarburos en zonas con vocacién
agricola. En cerca de 19% del territorio nacional los titulos mineros y
los bloques de exploracién petrolera coinciden con zonas con vocacién
agricola, un porcentaje que sube a 53% cuando se trata de tierras ya dedi-
cadas a la ganaderia y a la agricultura (Restrepo, 2012a). Y eso ha llevado
al ministro a pedir que en la préxima subasta de titulos mineros “no se
arrase con la agricultura” (Restrepo, 2012b).

UNA INSTITUCIONALIDAD DEBIL Y VULNERABLE

El Plan nacional de adaptacion al cambio climético supone una gestiéon
del riesgo, con el liderazgo del Sistema Nacional para la Prevencion y
Atencion de Desastres; una gestion ambiental, con liderazgo del Minis-
terio del Ambiente y Desarrollo Sostenible; y una gestion del cambio
climético liderada por el Sistema nacional de cambio climatico, al que
pertenecen todos los sectores de la actividad econémica y social, siendo
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presidido por el Ministerio de Ambiente y contando con la secretaria
técnica del Departamento Nacional de Planeacién.

Pero tanto la historia de la institucionalidad y la politica ambiental
como la historia de la politica e institucionalidad de atencién y preven-
cién de desastres, con sus marcados altibajos, indican que son muy en-
debles las bases para establecer en Colombia un “sistema para la gestién
de los riesgos de eventos extremos y desastres con miras a avanzar en la
adaptacion al cambio climatico”, tal como se concibe en el informe del
IPCC sobre la materia (2012) y, también, en el Plan nacional de desarrollo
(véase la figura 4).

En el caso de la gestion ambiental, numerosos estudios han mostrado
cémo durante el gobierno del presidente Alvaro Uribe se dio un gran re-
troceso, tal como se manifest6 en el debilitamiento de la maxima autori-
dad ambiental nacional, en cabeza del Ministerio de Ambiente, Vivienda
y Desarrollo Territorial, y de las corporaciones auténomas regionales, asi

FiGura 4
GESTION
AMBIENTAL
GESTION S GESTION
RIESGO CAMBIO
CLIMATICO

Fuente: tomada de la presentacién, en power point, del “Plan nacional de adaptacién
al cambio climatico”, del jefe del Departamento Nacional de Planeacién, Hernando
José Gémez, ante el segundo Foro sobre cambio climatico, Ideam, 2011.



LAS POLITICAS DE PROSPERIDAD ECONOMICA Y LA ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO

62

como en diversas politicas que propiciaron el deterioro ambiental (CGR,
2005; Mance, 2006; ERPB, 2008).

Segin uno de los estudios sobre la situacién presentada, en Colom-
bia la institucionalidad ambiental ptiblica es mucho mas vulnerable a lo
politico en comparacién con otros sectores de la actividad econémica y
social (Mance, 2006). Y esa vulnerabilidad ha significado que en la his-
toria de la gestiéon ambiental de los Gltimos cuarenta anos, asi como se han
presentado momentos de florecimiento y consolidacion relativa de las ins-
tituciones ambientales, se han presentado, también, momentos de declive,
y en ambos casos la voluntad politica del jefe de estado frente al sector
aparece como el factor definitivo®.

La historia del sNPAD no parece muy distinta, pero ella no ha sido
objeto de estudios similares a los adelantados en el sector ambiental que
lo evidencien en forma sistematica. Pero como ha senalado uno de sus ex
directores (Cardenas, 2011):

El Sistema nacional para la prevencion y atencién de desastres (SNPAD)
cuenta con bases legales e institucionales entre las més avanzadas del conti-
nente para la reduccién de riesgos. No obstante, para los tltimos gobiernos
nacionales —en especial para el anterior- y, por tanto, para los municipales
y departamentales, la prevencién de riesgos y desastres dejé de ser un tema
importante, como lo habia sido anteriormente. Por ello, con excepcion de lo
que se esta haciendo en unas pocas ciudades, este sistema esta casi desapa-
recido y lo poco que de él queda esta centrado casi exclusivamente en los
preparativos y respuesta a emergencias y desastres®.

Asi que dos de los componentes del sistema de gestion para la adap-
tacion al cambio climatico, la gestién ambiental y la gestion del riesgo
(véase la figura 4), no solamente se han debilitado, sino que presentan
una sustantiva vulnerabilidad a lo politico, lo cual implica una falta de
continuidad en las politicas y, por consiguiente, una poca capacidad de
aprendizaje organizativo por parte de las entidades publicas responsables.

8 Este asunto se desarrolla en el articulo “¢Hacer més verde al estado colombiano?”.
(Rodriguez, 2009).

9 La misma opinién tiene Omar Dario Cardona. Entrevista con Manuel Rodriguez
y Jason Garcia, 6 de abril de 2012.
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Y justamente, de acuerdo al SREX (IPCC, 2012), uno de los requerimientos
para la gestion del riesgo es el de tener una alta capacidad de aprendizaje
organizacional, por encima del promedio de las entidades ptublicas, en
virtud de las incertidumbres existentes sobre la ocurrencia de los even-
tos climéticos y sus impactos. Ademés, como se anotd, tanto la gestién
ambiental como la gestién del riesgo se debilitaron en el tltimo decenio
en Colombia, partiendo de una situacién que de todas maneras no era la
ideal.

El tercer componente del sistema, la gestién del cambio climético, ape-
nas comienza a construirse, como se reconoce en el Plan nacional de desa-
rrollo, a partir de unas modestas bases creadas en el Ministerio del Ambien-
te en cerca de veinte afios. Pero como es obvio la capacidad del “sistema
para la gestion de los riesgos de eventos extremos y desastres con miras a
avanzar en la adaptacion al cambio climatico”, dependerd de que los tres
componentes sean fuertes, situacion que parece muy distante.

CONSIDERACIONES FINALES:
ENTRE LA ADAPTACION Y LA MALA ADAPTACION

El rumbo ambientalmente insostenible que hoy presentan la mineria, la
actividad agropecuaria y el patrén de urbanizacion, se acentud en la pri-
mera década del milenio, un fenémeno que seguramente estd asociado,
en parte, con el dréastico debilitamiento que sufrié la institucionalidad
ambiental en el periodo, como se ha mostrado en diversos estudios. En
otras palabras, en el dltimo decenio las politicas del desarrollo tomaron
o profundizaron un rumbo de tal naturaleza que hoy constituyen un fac-
tor que dinamiza el deterioro ambiental, haciendo al territorio creciente-
mente mas vulnerable al cambio climatico.

A su vez, la pobreza y la inequidad, dos fen6menos persistentes en la
historia del pais, determinan que un amplio niimero de habitantes estén
mas expuestos a los rigores del clima cambiante que el promedio de los
habitantes del pais, pues las condiciones de pobreza los han forzado a
vivir en areas vulnerables ambientalmente.

En este contexto, de incremento de la vulnerabilidad social y am-
biental, la eficacia de las politicas de adaptacién al cambio climético del
pais estara determinada en gran parte por la voluntad politica y la capa-



LAS POLITICAS DE PROSPERIDAD ECONOMICA Y LA ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO

64

cidad institucional existente para desterrar las causas subyacentes de los
fenémenos que estan incrementando la incapacidad social y ambiental
para enfrentar el clima cambiante. Sin ser exhaustivo, este articulo ha
ilustrado el fenémeno de la apertura de una frontera ganadera en exceso
de lo requerido, que sigue detonando graves procesos de destruccién
y deterioro de los ecosistemas y sus servicios como el agua; el cadtico
ordenamiento territorial de amplias zonas del pais que estd siendo en
gran parte determinado por la actividad minera y petrolera, las cuales,
ademaés, en muchos casos podrian desatar el deterioro de valiosos ecosis-
temas, en virtud de su ubicacién inadecuada; y los patrones de urbani-
zacion que omiten los condicionamientos ambientales de ordenamiento
del territorio, permitiendo la exposicién de amplios grupos humanos a
los rigores del clima cambiante.

En sintesis, en adicién a la alta exposicién de Colombia a los fenéme-
nos de variabilidad climética, en virtud de su posicién geografica, el pais
enfrenta una alta vulnerabilidad social, econémica y biofisica, exacer-
bada con frecuencia por el patrén de desarrollo. A todo ello se suman la
insuficiente capacidad de las instituciones ambientales y de prevencion
de desastres y su alta vulnerabilidad a lo politico, lo cual sitta al pais en
un escenario en el que los desastres originados por el clima cambiante
continuaran y se incrementaran.

A largo plazo, la politica econémica del pafis, representada hoy en las
locomotoras de la prosperidad, habria creado condiciones para la mala
adaptacion al cambio climatico. Y es en este ambito que debera comen-
zar a desenvolverse la politica de adaptacién al cambio climatico, que
fuera recientemente adoptada como respuesta a los desastres produci-
dos por la ola invernal. Cabe preguntarse entonces por el grado en que
en esta tltima politica se estarian incorporando las medidas requeridas
para desterrar las causas de la mala adaptacion, incluyendo las referidas
a la direccién de las locomotoras.
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ANEXO

CONCEPTOS CENTRALES SOBRE LA GESTION DE RIESGOS DE EVENTOS EXTREMOS
Y DESASTRES CON MIRAS A AVANZAR EN LA ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO’

CONCEPTOS BASICOS UTILIZADOS EN EL INFORME SREX Y QUE SE MENCIONAN
EN ESTE DOCUMENTO (VEANSE LAS FIGURAS 1 Y 2)

CamBiO cLIMATICO* **. Un cambio en el estado del clima que puede ser
identificado (por ejemplo, mediante el uso de pruebas estadisticas) por
los cambios en el promedio y / o la variabilidad de sus propiedades y
que persiste durante un periodo prolongado, tipicamente de décadas o
mas. El cambio climéatico puede ser debido a procesos internos naturales
o forzamientos externos, o a cambios antropogénicos persistentes en la
composicion de la atmésfera o en el uso del suelo.

ExtrEMOS cLIMATICOS (fenémenos meteoroldgicos extremos o evento cli-
matico extremo). La ocurrencia de un valor de variable climatica o de
tiempo por encima (o debajo) de un valor umbral cercano a los extremos
superiores (o inferiores) del rango de valores observados de la variable.
Para simplificar, tanto los fendmenos meteorolégicos extremos como los
eventos climaticos extremos se denominan colectivamente como “extre-
mos climaticos”.

Tomados de “Box SPM.1 | Definitions Central to SREX” (IPCC, 2012: 5). Traduccién de los
autores.

Reflejando la diversidad de las comunidades que participan en el SREX y el progreso en la
ciencia, varias de las definiciones utilizadas en este Reporte especial difieren en amplitud o
enfoque de las que se utilizan en el cuarto Informe de evaluacién y otros informes del 1pCC.
Esta definicién difiere de la dada en la Convencién marco de las Naciones Unidas sobre el
cambio climético, donde se define el cambio climatico como: “un cambio de clima atribui-
do directa o indirectamente a la actividad humana que altera la composicién de la atmds-
fera mundial y que se suma a la variabilidad natural del clima observada durante periodos
de tiempo comparables”. La Convencion, por tanto, hace una distincién entre el cambio
climatico atribuible a las actividades humanas que alteran la composicién atmosférica y la
variabilidad del clima atribuible a causas naturales.
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Exposicion. La presencia de personas, medios de subsistencia, recursos y ser-
vicios ambientales, infraestructura o activos econémicos, sociales o cultura-
les en los lugares que podrian ser afectados negativamente.

VULNERABILIDAD. La propension o predisposicion a ser afectado negativamente.

DesastTre. Alteraciones graves en el funcionamiento normal de una comuni-
dad o una sociedad debido a eventos fisicos peligrosos que interacttian con
condiciones sociales vulnerables, conllevando a la generalizacion negativa
de efectos humanos, materiales, econémicos o ambientales que requieren
atencion inmediata de emergencia para satisfacer las necesidades humanas
fundamentales y que pueden requerir de apoyo externo para la recupera-
cién.

RiEsGo DE DEsasTRES. La probabilidad durante un periodo de tiempo determi-
nado de alteraciones graves en el funcionamiento normal de una comunidad
o una sociedad debido a eventos fisicos peligrosos que interacttan con con-
diciones sociales vulnerables, conllevando a la generalizacién negativa de
efectos humanos, materiales, econémicos o ambientales que requieren aten-
cion inmediata de emergencia para satisfacer las necesidades humanas fun-
damentales y que pueden requerir de apoyo externo para la recuperacion.

GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES. Los procesos para el disefio, implementacién
y evaluacion de estrategias, politicas y medidas para mejorar la compren-
sion y promover la reduccién y transferencia del riesgo de desastres, asi
como la mejora continua en la preparacion, atencién y practicas de recu-
peracion ante los desastres, con el propésito explicito de aumentar la segu-
ridad humana, el bienestar, la calidad de vida, la resiliencia y el desarrollo
sostenible.

AnaptaciON. En los sistemas humanos, es el proceso de ajuste al clima real
o previsto y a sus efectos, con el fin de moderar los dafios o aprovechar
las oportunidades beneficiosas. En los sistemas naturales, es el proceso de
ajuste al clima real y a sus efectos; la intervencion humana puede facilitar la
adaptacion al cambio climatico previsto.

ResiLencia. La capacidad de un sistema y sus componentes para prever, ab-
sorber, adaptarse o recuperarse de los efectos de un evento peligroso de una
manera oportuna y eficiente, incluyendo procesos dirigidos a garantizar la
conservacion, restauracién o mejora de sus estructuras esenciales y funcio-
nes basicas.

TRANSFORMACION. La alteracion de los atributos fundamentales de un sistema,
incluidos los sistemas de valores; reguladores, legislativos o regimenes buro-
craticos, instituciones financieras, y los sistemas tecnologicos o biolégicos.
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egin el Panel Intergubernamental en Cambio Climético (IPCC, 2012), la

severidad de los impactos de los eventos climaticos extremos depende

en gran medida de la exposicion a estos eventos y de la vulnerabilidad
frente a los mismos!. La capacidad de adaptacion, entendida como
el potencial para adecuarse al cambio climatico y moderar el dano o
aprovechar oportunidades, atenuando los riesgos de pérdidas humanas
y de recursos, se relaciona de manera directa con dicha exposicién y
vulnerabilidad.

El 1PCC resalta el dinamismo de las condiciones de exposicién y
vulnerabilidad, con marcadas diferencias en términos de los niveles
de ingreso y de educacién, del estado de la salud y de muchas otras
caracteristicas sociales y culturales de la poblacién. Identifica que una
elevada vulnerabilidad y una alta exposiciéon son generalmente resulta-
do de procesos de desarrollo desigual, relacionados con la degradacién
ambiental, la rdpida y no planificada urbanizaciéon en zonas de riesgo,
fallas en la capacidad de gobierno y falta de oportunidades de la po-
blacién mas pobre para obtener sus medios basicos de subsistencia. En
consecuencia, llama la atencién sobre la necesidad de dirigir/orientar las
politicas de bienestar social, calidad de vida, infraestructura y medios de
subsistencia, incorporando un enfoque de planificacién para el manejo
de riesgos y de acciones de corto plazo frente a los desastres, que facilite
la adaptacién a los eventos climéticos extremos a largo plazo. Concluye

1 Definen exposicién como la presencia de personas, medios de subsistencia, bie-
nes y servicios ambientales, infraestructura y activos econémicos, sociales y cul-
turales que pueden verse afectados por estos eventos; y vulnerabilidad como la
propensién a verse perjudicados por estos eventos (IPCC, 2012: 5).
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asi que un requisito previo para propender a la sostenibilidad econémi-
ca, social y ambiental en el contexto del cambio climatico es tratar las
causas subyacentes de la vulnerabilidad, incluyendo las desigualdades
estructurales que generan y mantienen la pobreza y restringen el acceso
a los recursos?.

Tomando como referente este enfoque de adaptacién al cambio cli-
matico, se puede observar que las politicas de gobierno expresadas en el
Plan nacional de desarrollo 2010-2014, Prosperidad para todos, aunque
no definen expresa y detalladamente una estrategia formal de adapta-
cién, si tratan de manera central asuntos relacionados con las menciona-
das condiciones de vulnerabilidad.

Desde la propia definicién del objetivo general de Prosperidad para
todos como una estrategia orientada a generar mas empleo, menos pobre-
za y mas seguridad, es clara su relacién con los factores que determinan
esta vulnerabilidad. En términos mas especificos se establece que el cre-
cimiento econémico, dentro del cual se le asigna un lugar preponderante
a las denominadas locomotoras, es un instrumento para generar empleo
formal, producir riqueza y mejorar las condiciones de vida de la pobla-
ci6én. Igualmente se asigna a estas locomotoras un papel determinante
para propender a la sostenibilidad de las finanzas publicas, condiciéon
sine qua non para disponer de instituciones capaces de afrontar la adap-
tacion, mediante dos instrumentos fundamentales: la reduccién de la
evasion tributaria; y la aplicacion de una regla fiscal que obligue al aho-
rro en épocas de alto crecimiento para financiar el déficit y cubrir los
costos en épocas de menores ingresos.

En este contexto, este articulo y sus reflexiones se centran en el ana-
lisis del potencial de una de las cinco locomotoras, la de mineria e hidro-
carburos, para generar condiciones favorables a la adaptacién al cambio
climatico, contribuyendo al desarrollo del pais en un escenario de fra-
gilidad institucional para afrontar los riesgos derivados de la naturaleza
extractiva del sector, sobre el medio ambiente y sobre las condiciones
sociales y econ6micas del pais. Riesgos todos ellos agravados en el esce-
nario de cambio climatico, y que tienden a afectar de manera mas inten-
sa a la poblacién mas pobre y vulnerable.

2 Véase al respecto IPCC. 2012: 3-21.
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En primer lugar se hacen algunas consideraciones sobre los retos que
el plan de desarrollo le asigna a este sector, resaltando las condiciones
que, segn diversos autores, deben darse para que el sector primario se
constituya efectivamente en un motor de desarrollo efectivo. Se resalta
una condicién fundamental para que un sector como el minero y de hi-
drocarburos pueda transformar los altos ingresos en condiciones reales
de desarrollo econémico y social: la fortaleza de las instituciones del
estado. A continuacién se presenta un andlisis preliminar que muestra
cémo la actividad minera no ha marcado diferencias positivas en las
condiciones de vida de la poblacién en donde acttia. Mas atn, en la
mayoria de los casos se observa que estas condiciones son peores que
las observadas en los municipios en donde no se desarrolla esta activi-
dad. A continuacidon se analiza la situacion fiscal del sector, estimando
la magnitud de los beneficios que se le otorgan tanto por las deducciones
extraordinarias y transitorias que rigieron en los tltimos afios, como por
condiciones generales establecidas en el régimen tributario ordinario. Se
muestra cémo estas deducciones alcanzan cantidades muy superiores a
lo que el sector estd aportando por concepto de regalias. Finalmente, a
manera de conclusién se formulan varios interrogantes que se conside-
ran importantes para el debate sobre las ventajas y limitaciones institu-
cionales que caracterizan al sector minero.

E1 PLAN DE DESARROLLO Y LA MINER{A

El Plan nacional de desarrollo 2010-2014, Prosperidad para todos, plantea
cinco locomotoras para pasar de una linea base de crecimiento inercial
de la economia, estimado en 4,5% anual, a 6,2% al finalizar el periodo.
Establece que el sector de minas e hidrocarburos contribuiria con 0,3
puntos a este crecimiento, después de innovaciéon y vivienda, 0,6 y 0,4
puntos, respectivamente, al mismo nivel que infraestructura (0,3 puntos)
y seguido solo por el sector agropecuario: 0,1 puntos. Este crecimiento
busca pasar de generar 1,5 millones de empleos estimados para la linea
base, a 2,4 millones de nuevos empleos generados por las cinco locomo-
toras, teniendo la minera la contribucién mas modesta: 104 mil empleos
adicionales. Otra de las metas es reducir el déficit del gobierno central de
4,2% a 2,4%, contrarrestando la tendencia deficitaria acentuada a partir
de 2008 (DNP, 2011).
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Este objetivo es consistente con una regla fiscal focalizada en el con-
trol del déficit primario, ahorrando en las épocas de bonanza y finan-
ciando con este ahorro el déficit en las de vacas flacas. En un escenario
de expansion mineroenergética, en un mercado mundial con precios cre-
cientes y sostenidos a pesar de la crisis de muchas economias, con esta
estrategia se plantea contrarrestar los efectos no deseados que podria
producir la apreciacion de la tasa de cambio generada por esta expansién
(BR, MHCP y DNP, 2010).

El potencial de la mineria y los hidrocarburos para subsanar el déficit
fiscal tiene su fundamento en la alta contribucién en dos de las principa-
les fuentes de recursos del presupuesto nacional: el impuesto a la renta
y el IVA3. A pesar de tener una participacion relativamente pequena en
el VA generado, con menos de 8% del total declarado en los tltimos tres
anos con informacién, su participacién en el impuesto a la renta coloca a
este sector en el primer lugar de todos los sectores econémicos, con mas
de la cuarta parte del total declarado en el pais y mas que duplicando los
aportes del sector manufacturero®.

Las regalias se constituyen en otro aporte sustancial del sector, lle-
gando a representar entre 2008 y 2010 un valor por encima del 70% del
impuesto a la renta e IVA declarado por el mismo sector. Todo lo cual
puede tener un impacto financiero mucho mas equitativo si se cumplie-
ran las expectativas de eliminar la concentracién de estos ingresos en las
regiones productoras, como sucedia antes de la actual reforma.

La dindmica del mercado de minerales e hidrocarburos genera ex-
pectativas de crecimiento acelerado de las exportaciones, tanto por el
alza de precios como por el incentivo a la inversién extranjera y un con-
secuente incremento de la produccion. Si bien esto favorece la meta en
relacion con el déficit fiscal, el choque en los ingresos externos supone
riesgos de revaluacién del tipo de cambio, con una pérdida de competiti-
vidad de las exportaciones y un aumento del consumo de los bienes im-

3 Entre 2008 y 2009 se recaudaron en promedio de 68,7 billones de pesos anuales,
de los cuales 42% correspondieron a la renta y 43% al 1va (Dian, 2012a).

4 Aunque estos no son recaudos efectivos: para el ano 2010 el sector minero decla-
r6 $5,5 billones y solo pag6 $5,3 billones (http://www.minminas.gov.co/minmi-
nas/index.jsp?cargaHome=2&opcionCalendar=4&id_noticia=1354).
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portados. Los incrementos en los precios de los bienes internos no tran-
sables presionan alzas en la tasa de cambio real y afectan negativamente
otras exportaciones con la denominada enfermedad holandesa. Con la
alta dependencia del sector primario exportador se genera también un
alto riesgo de la volatilidad macroecon6mica y un efecto de un choque
transitorio en los ingresos fiscales a partir de recursos del subsuelo de
propiedad del estado, con el consecuente incremento del gasto publico.
Para enfrentar todos estos riesgos se disenia una regla fiscal que busca
minimizar los efectos negativos del crecimiento de los ingresos externos,
conteniendo la tendencia al crecimiento del gasto ptublico en las épocas
de ingresos elevados, para generar reservas que permitan cubrir los gas-
tos en las de bajos ingresos (BR, MHCP y DNP: 2010).

La alta dependencia de la economia de los recursos naturales ha gene-
rado un debate entre visiones encontradas. Como lo sefialan Cardenas y
Reina (2008), las teorias tradicionales plantean una perspectiva critica de
la actividad minera, resaltando que no representa aportes significativos
al desarrollo del pais y que pueden incluso ir en detrimento de la expan-
sién de otros sectores de la economia. Pero también llaman la atencion
sobre el surgimiento de lo que denominan un paradigma alternativo, el
cual cuestiona esta visién a partir las experiencias de algunos paises que
han alcanzado adecuados niveles de crecimiento econémico a partir de
un s6lido desarrollo minero. Segin los autores, esta nueva vision sugiere
que el impacto positivo de la mineria depende de una combinacion de
factores tales como la calidad de las instituciones, la politica macroeco-
nomica y las politicas de formacién de capital humano y de desarrollo
tecnolégico. Senalan casos exitosos como los de Canadé, Australia, Chile
y Brasil, en donde se combinan de manera acertada todos estos factores.
Pero revisando la situacién del pais, los autores llegan a la conclusion de
que Colombia “no cuenta con la mayoria de los rasgos que caracterizan a
los casos exitosos”, en especial porque “sus instituciones adolecen de una
gran fragilidad, lo que se ha traducido en una baja presencia del estado
en amplias zonas del pais y en una preocupante percepcion de importan-
tes niveles de corrupcién”.

Por otra parte, Perry y Olivera (2010) encuentran que la produccion
de petrdleo y carb6n ha tenido un impacto positivo y significativo sobre
el crecimiento del ingreso per cépita en los municipios. Sin embargo, en el
caso de los departamentos muestran que, aunque hay un efecto positivo
del carbén sobre el crecimiento, se presenta una relacion negativa con la
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produccién de hidrocarburos. Igualmente encuentran que las regalias pa-
recen tener un impacto positivo en el crecimiento en los municipios, pero
negativo en el caso de los departamentos. Sugieren que estas diferencias,
y en particular la existencia de los efectos de “maldicion” de los recursos
naturales en algunos casos, se originan en las entidades territoriales que
dependen excesivamente del petréleo, debido a que sus regalias son mu-
cho mayores que las del carbon. Resaltan el caso de los departamentos de
Arauca, Casanare y La Guajira, en donde habia escasa actividad econémi-
ca y bajo desarrollo institucional cuando sobrevino el boom del petréleo y
del carbén, reflejandose esto en un pobre desempeno econémico y noto-
rios problemas de captura de rentas, corrupcién e ineficiencia en el uso de
las regalias. Los autores destacan que “buenas instituciones refuerzan el
efecto positivo (o revierten o reducen el efecto negativo) generado por los
recursos naturales sobre el crecimiento”; y encuentran que “la interaccion
de la calidad institucional con la abundancia de regalias y transferencias
revierte o reduce significativamente los efectos de pereza fiscal (...) tanto
en el caso de los departamentos como de los municipios, pero el efecto
de las interacciones entre instituciones y abundancia de recursos es mas
significativo y robusto en el caso de los municipios”.

Por otra parte, los riesgos de las actividades mineras no son exclu-
sivamente de orden econémico. También ha surgido un debate sobre la
posibilidad real de adelantar este tipo de actividad sin generar deterioro
de gran magnitud sobre los recursos naturales renovables y, en particu-
lar, sobre fuentes de agua estratégicas. Los peligros de la minerfa a gran
escala y particularmente en alta montafia, més atin cuando se desarrolla
a cielo abierto, han sido reiteradamente documentados. Por ejemplo, un
grupo de académicos de once universidades de los Estados Unidos de-
clara, a partir de experiencias similares, que existe gran incertidumbre
sobre la existencia de una tecnologia adecuada para adelantar responsa-
blemente este tipo de mineria, y llama la atencién sobre la necesidad de
que el estado cuente con y haga cumplir una fuerte regulacién al respec-
to (Palmer et. al., 2010: 148-149).

Esta advertencia adquiere especial importancia por la ubicaciéon en
zonas de montana de la mayor parte de las expectativas mineras en Co-
lombia, sin un plan de ordenamiento del territorio que tenga en cuenta
los distintos niveles de fragilidad. Expectativas que han privilegiado la
cordillera de los Andes, caracterizada por su alta diversidad bioldgica,
la fragilidad de sus suelos y del ecosistema, y su alta significancia en
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la regulacién de las fuentes de agua que abastecen la mayor parte de la
poblacion y de la actividad productiva del pais. La acelerada y desorde-
nada titulacién minera de los Gltimos cuatro afos se concentré en el area
andina. Ademas, el Ministerio de Minas y Energia determiné 2,9 millo-
nes de hectédreas como areas de reserva minera estratégica, localizadas
igualmente en los Andes, para asignar los derechos aplicando criterios
objetivos de premiar las mejores ofertas (SGC, 2012). Esto contrasta posi-
tivamente con la aplicacion del principio general vigente en el resto del
pais de que “primero en el tiempo, primero en el derecho”, el cual va en
contravia de cualquier ordenamiento sostenible del territorio.

Manejar de manera responsable los riesgos econémicos y ambien-
tales generados por el acelerado crecimiento de la actividad minera, y
los riesgos asociados sobre la poblacién méas vulnerable, requiere algo
mas que confianza en la responsabilidad empresarial de los inversio-
nistas privados. Requiere instituciones reguladoras y de control fuertes,
que establezcan y hagan cumplir reglas del juego claras y definidas con
base en criterios técnicos desde el punto de vista minero, econémico y
ambiental. Y requiere también entidades territoriales capaces de canali-
zar los ingresos de las regalias como condicién para enfrentar crecientes
problemas sociales, derivados principalmente de la alta concentracién
de los ingresos que caracteriza el modelo vigente en el pais.

Cuando se posesioné el gobierno del presidente Juan Manuel Santos,
en agosto de 2010, se encontré con una grave crisis institucional en el
sector minero, y anuncié una profunda reforma institucional para afron-
tar graves problemas en el cumplimiento de estindares y compromisos
de la actividad, con una precaria capacidad fiscalizadora por parte del
estado (Rodado, 2011). Ante serias deficiencias de recursos humanos,
técnicos y financieros para que las autoridades mineras pudieran cum-
plir su funcién reguladora del uso de los recursos publicos del subsuelo,
se tomaron medidas de choque como la suspension del proceso de titu-
laciéon minera, requisito previo para iniciar acciones de exploracion y
posterior explotaciéon. Se inicié también la revision detallada del estado
de titulacion en el pais y de la avalancha de solicitudes en tramite, en-
contrandose numerosas situaciones que reflejan un manejo turbio y mal
intencionado de este proceso (SGC, 2012a).

El entonces ministro de Minas y Energias, Mauricio Cardenas, en la
actualidad de Hacienda y Crédito Piblico, anunci6 la entrada en opera-
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ci6n de la nueva Agencia Nacional de Mineria que asumird, entre otras
funciones propias de regulacién y control, el estudio de las solicitudes
y la revocacion de “titulos que fueron asignados en el pasado que no
cumplian con los requisitos, por ejemplo, que no estan pagando el canon
superficial”®>. Importantes anuncios de fortalecimiento de la capacidad
de vigilancia y control del estado de la actividad minera, a los que hay
que darle un margen de espera para constatar si logran enfrentar los gra-
ves problemas que enfrenta el sector.

¢Puede la locomotora minera cumplir con los retos de superacion de
la pobreza y de manejo del déficit fiscal que plantea el actual plan de de-
sarrollo? Este interrogante se relaciona igualmente con la capacidad ins-
titucional del estado, pero ya no solo del sector minero. Para contribuir a
este debate y medir los retos que se enfrentan, en las siguientes secciones
se examinan dos aspectos centrales: el impacto sobre las condiciones de
vida de la poblacién en las regiones en donde se ha invertido el grueso
de las regalias; y el efecto de las normas fiscales vigentes sobre los ingre-
sos tributarios. Aspectos ambos relacionados con la capacidad del estado
para canalizar las oportunidades mineras, mas alla de la institucionalidad
minera propiamente dicha.

CRECIMIENTO MINERO SIN DESARROLLO EFECTIVO

Segtin guarismos de las autoridades mineras (SGG, 2012b) y de hidrocar-
buros (ANH, 2012), a precios actuales el pais pasé de recaudar regalias
por un total de $2,7 billones en 2004 a $8,8 billones en 2011. De $800 mil
millones que se giraron directamente a los municipios productores de
petroéleo, carbon y oro al inicio de dicho periodo, se pasé a $2,4 billones
en el daltimo ano, para un promedio de $1,5 billones anuales. A los mu-
nicipios productores de carbén se les giraron, en promedio, $283 mil mi-
llones anuales, 47% para los municipios de La Guajira y 46% para los del
Cesar. En menor medida, por regalias de oro se giraron en promedio $60
mil millones anuales a los municipios, 45% para los de Antioquia, 35%
para los de Choc6 y 12% en su conjunto para los de Bolivar y Cordoba.

5  http://www.minminas.gov.co/minminas/index.jsp?cargaHome=2&opcionCalend
ar=4&id_noticia=1316
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Teniendo en cuenta esta distribucién de las regalias, para analizar la
capacidad institucional local para incidir con esos recursos en las con-
diciones de la poblacién, se estudié el comportamiento de cuatro indi-
cadores bésicos en los municipios con mineria de carb6n y oro, en esos
seis departamentos: 1) el indice de muertes por causas violentas por cada
cien mil habitantes, calculado con base en las estadisticas vitales del
Dane para el afno 2008; 2) el indice promedio de mortalidad infantil por
cada mil nacidos vivos para los afios 2005 a 2009; 3) el indice de necesida-
des basicas insatisfechas (NBI); y 4) el de personas en miseria reportados
en el censo de 2005°.

Para una primera aproximacién tendiente a identificar la capacidad
institucional local, se hizo un analisis a dos escalas. Inicialmente se
prob6 si el promedio de cada uno de estos indicadores, para todos los
municipios de cada departamento identificado como minero, es signifi-
cativamente distinto al respectivo promedio para el resto de municipios
del pais. Esto para conocer si los municipios de los departamentos mi-
neros se comportan, en su conjunto, de manera diferente a los del resto
del pais. Una vez identificadas estas diferencias, se procede a hacer una
comparacion similar, para contrastar los promedios de dos grupos de
municipios en cada departamento minero: aquellos que tuvieron una ac-
tividad minera recurrente entre 2004 y 2011; y el resto de municipios del
departamento. Con esta prueba, cuyos resultados se presentan en detalle
en el apéndice de este texto, se busca identificar si el comportamiento
de los municipios mineros de cada departamento tiene indicadores sig-
nificativamente mejores o peores que el resto de municipios del mismo
departamento.

En el caso de los principales departamentos productores de carbén (Ce-
sar y La Guajira), el municipio promedio arroja los cuatro indices significati-
vamente distintos al municipio promedio del resto del pais (grafica 1): nivel
de violencia mucho menor que en el resto del pais, con un promedio de 30
muertes violentas anuales por cada cien mil habitantes, contra 44 para el
municipio promedio del resto del pais, y un indice nacional de 42 muertes
violentas. En contraste, el municipio promedio de estos dos departamentos
presenta los otros tres indices bastante peores que el municipio promedio
del resto del pais: tasa de mortalidad infantil de 44 muertes por cada mil

6  Véase la metodologia en el apéndice, al final de este capitulo.
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nacidos vivos, contra 36 en el resto de municipios del pais, y un indice
nacional de 26 muertes infantiles; 56% de la poblacién con NBI, en con-
traste con 45% en el resto del pais y 29% como indice nacional; y 33%
de la poblacién en condiciones de miseria, frente a 21% en el resto de
municipios y un total nacional de 12% de la poblacién del pais.

Pero al contrastar estos mismos indices para el municipio promedio
minero con los del municipio promedio no minero dentro de estos dos
mismos departamentos, se encuentra que en ninguno los casos hay una
diferencia significativa entre los dos promedios (grafica 2). De alli se pue-

GRAFICA 1

Indicadores sociales. Departamentos productores de carbon.
Diferencia de medias de los municipios del departamento
y del resto de municipios del pais
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de concluir que la mineria de carbén no logra que los municipios que
reciben directamente las regalias hayan logrado mejoras significativas
en los indicadores de pobreza, en contraste con los demés municipios de
la misma regién. Incluso tienen, en promedio, indicadores peores que el
resto de municipios, aunque sin una diferencia estadisticamente signi-
ficativa, con excepcién del indice de violencia en donde estan en mejor
situacién, aunque sin ser tampoco estadisticamente significativa esta di-
ferencia.

GRAFICA 2

Indicadores sociales. Municipios productores de carbdn.
Diferencia de medias de los municipios mineros y del resto de municipios
(no mineros) del departamento
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El mismo analisis para el caso de las principales regiones producto-
ras de oro no arroja una situaciéon mejor. De los cuatro departamentos
analizados (grafica 3), tres de ellos, Choco, Cordoba y Bolivar, presentan
una situacion similar a los estudiados para el caso del carbén: munici-
pios con un promedio de tasas de mortalidad infantil, NBI y situacion de
miseria significativamente superiores al municipio promedio del resto
del pais; y promedio de niveles de violencia bastante menores que el
promedio para el resto de municipios pais (Bolivar), o al menos no muy

diferente que para estos tltimos.

GRAFICA 3

Indicadores sociales. Departamentos productores de oro.
Diferencia de medias de los municipios del departamento
y del resto de municipios del pais
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Sin embargo, en el caso de Antioquia, donde estan localizados los
municipios con mayor producciéon de oro del pais, la situacion es sustan-
cialmente diferente. Los municipios de este departamento presentan, en
promedio, un indice de muertes violentas muy superior al promedio del
resto de municipios del pais: 57 muertes por cada cien mil habitantes,
en contraste con 44 para el resto de municipios. Pero en los otros tres in-
dicadores los municipios de este departamento presentan, en promedio,
niveles bastante mejores que los del resto del pais. Lo més preocupante
es que la diferencia en este mismo departamento de los promedios de
los municipios mineros en contraste con los no mineros es, en todos los
casos, estadisticamente significativa, pero en la direccién contraria a lo
deseable (grafica 4). Los municipios mineros presentan, en promedio, 96

GRAFICA 4

Indicadores sociales. Municipios productores de oro.
Diferencia de medias de los municipios mineros
y del resto de municipios (no mineros) del departamento
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muertes violentas por cada cien mil habitantes, més que duplicando el
promedio del resto de municipios del departamento. Y aunque no con
tanta diferencia, todos los demas indicadores presentan en promedio una
situacion mucho peor en los municipios mineros que en los no mineros.

En los otros tres principales departamentos auriferos la situacién no
es tan grave, pero si bastante preocupante. En ninguno de ellos los mu-
nicipios con importante mineria de oro tienen indicadores sociales con di-
ferencias significativas en relacién con los municipios no mineros, con
excepcion de los de Bolivar y Cérdoba que presentan niveles de violencia
por encima de estos dltimos. Esto significa que en estos departamentos
la mineria de oro no genera mejoras significativas en las condiciones de la
poblacién, de por si ya muy deteriorada, en contraste con los municipios
en donde no la hay.

Estos resultados podrian atribuirse a la gran informalidad que predo-
mina en la mineria del oro en el pais, esperandose que la mineria formal
generara mejores condiciones al respecto. Para analizar esta situacién se
hizo un analisis particular, para contrastar los municipios donde opera
una de las empresas mineras mas grandes del pais (Mineros S.A.), que
tiene una participacién de mas de 6% del total de la produccién nacional
de oro. Entre 2008 y 2011 esta empresa report6 una explotacién promedio de
tres toneladas anuales de oro, principalmente de aluvion, en tres muni-
cipios del bajo Cauca antioqueno (El Bagre, Nechi y Zaragoza)’, lo cual
representa alrededor de dos terceras partes de las 4,6 toneladas totales
extraidas anualmente, en promedio, en estos municipios. Pero como se
observa en la gréfica 5, la situacién de violencia y de mortalidad infantil
alli no es significativamente distinta a la del resto de municipios mineros
del departamento; y mas grave atn, los niveles de NBI y de poblacién en
condiciones de miseria son muy superiores a los del resto de municipios
mineros de Antioquia. De donde puede concluirse que la formalizacion
de la actividad en grandes empresas explotadoras de oro no ha sido tam-
poco, por lo menos en este caso particular, condicién suficiente para que
la actividad minera genere mejores condiciones de vida a la poblacién
local.

7 Ver Mineros (2012).



GUILLERMO RUDAS LLERAS

89

GRAFICA 5

Indicadores sociales. Municipios productores de oro de la empresa
Mineros S.A. Diferencia de medias de los municipios explotados
por la empresa (El Bagre, Nechi y Zaragoza)
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BENEFICIOS TRIBUTARIOS A LA MINERIA Y LOS HIDROCARBUROS

La mineria ha crecido de manera sostenida en los Gltimos anos, pasan-
do de representar 5,7% del PIB en el tercer trimestre de 2007 a 7,8% en
el mismo periodo de 2011, especialmente por el rapido crecimiento del
petréleo, que pasé de 531 mil barriles diarios en 2007 a 914 mil barriles
diarios en 2011. Sin embargo, surge la pregunta de si este dinamismo se
esta canalizando para enfrentar la pobreza en las regiones productoras y

para sanear las finanzas publicas nacionales.
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Aun sin entrar a discutir la conveniencia de mantener o revisar las tari-
fas de regalias actualmente vigentes, es importante analizar las actuales re-
glas tributarias y la forma en que este crecimiento se expresa en la genera-
cion de ingresos para el estado. La disponibilidad de recursos financieros
es una condicion basica, mas no suficiente, para disponer de instituciones
solidas, imprescindibles para garantizar que la mineria sea realmente un
motor de desarrollo y no un generador de mayores conflictos.

El comportamiento del impuesto a la renta del sector tiene un primer
beneficio explicito con la deduccion especial de la renta gravable del
30% (2004 a 2006 y 2010) y de 40% (2007 a 2009) de las inversiones en ac-
tivos fijos, establecidas como parte de la estrategia de generar confianza
inversionista (sic) del gobierno del presidente Alvaro Uribe (2002-2006;
2006-2010)%. Tomando como base los ingresos netos de las empresas an-
tes de estas deducciones, y aplicando la tasa nominal de impuesto a la
renta en cada ano, se calcula el monto de impuesto a la renta que debe-
rian haber pagado cada una de las actividades del sector con base en la
renta liquida gravable nominal, antes de la deduccién extraordinaria; y
se contrasta este valor con el valor efectivamente declarado, una vez que
el contribuyente aplica las deducciones por inversiones para calcular
la renta liquida real, més otras deducciones menores. El efecto de estas
deducciones se ve en la gréfica 6, en la que se presentan las deducciones
para el total de mineria e hidrocarburos en 2010, de $1,6 billones, al pasar
el impuesto nominal de $7,1 a $5,5 billones.

El mayor peso en este descuento lo tiene la actividad de hidrocar-
buros, incluyendo a Ecopetrol y sus actividades de refinacién, con un
descuento promedio en los tltimos tres afios, a pesos corrientes, de mas
de $1,3 billones anuales. Le siguen en importancia los descuentos a las
empresas de carbon, con un promedio cercano a los $200 mil millones
anuales; y, por dltimo, los metales preciosos, principalmente oro, con
cerca de $10 mil millones anuales. Estos descuentos especiales repre-
sentaron un valor equivalente a mas de una cuarta parte de las regalias
pagadas por estas actividades en estos tres tltimos afnos, lo cual significa
que, en lugar de un impuesto nominal de 33% sobre la renta liquida, ter-
minaron pagando una tarifa promedio de 25% sobre dicha renta.

8 Beneficio que ademaés se prolonga por tres anos mas para aquellas empresas que,
al finalizar 2010, hubieran solicitado contratos de estabilidad juridica al gobierno.
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GRAFICA 6

Sector minero e hidrocarburos, 2000-2010: impuesto a la renta segin
excedente bruto de explotacién (EBE) de las cuentas nacionales (Dane)
y segin renta liquida gravable nominal (RLGn)
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Fuente: célculos propios con base en registros de Dian. Agregados de las declaracio-
nes tributarias y Dane. Cuentas nacionales-Excedente bruto de explotacién (2000 a
2010).

Pero ademas de este beneficio especial y transitorio, una serie de
normas tributarias permiten un manejo particular de la depreciacién y
amortizacién de las inversiones que generan beneficios muy significati-
vos. Una aproximacién a la magnitud de los beneficios de este régimen
fiscal puede hacerse construyendo un indicador de lo que seria el monto



LA LOCOMOTORA MINERA: {COMPATIBLE CON LA ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO?
92

de los impuestos a pagar sobre las utilidades, antes de contabilizar la
depreciacién de los activos fijos y la amortizacién de las inversiones de
largo plazo. Esto puede hacerse tomando como referencia el excedente
bruto de explotacion de las cuentas nacionales del Dane, el cual equivale
a las utilidades del sector antes de descontar la depreciacién del capital;
y calculando un impuesto sobre estas utilidades brutas, antes de la de-
preciacion, a la tasa nominal vigente del 33%.

Contabilizando los excedentes brutos de explotaciéon de lo que el
Dane denomina el sector de minas y canteras®, y suméandole los de refi-
nacion de petréleo, estos excedentes deberian ser equivalentes a las ren-
tas netas gravables que sirven de base para la liquidacién del impuesto
a la renta de minas e hidrocarburos, segtin los reportes de estadisticas
tributarias de la Dian (2012) para el periodo de 2000-2010. Al calcular los
impuestos nominales sobre estos excedentes, antes de la depreciacion y
las amortizaciones arrojaria un impuesto a la renta del sector en su con-
junto de $16 billones en el afio 2010, en contraste con los $7,1 billones
antes de las deducciones especiales y los $5,5 billones después de las
mismas (véase la grafica 6, para el total de minas e hidrocarburos). Esto
implicaria que, aun suponiendo que no existe ningtn tipo de evasion, las
empresas del sector estarian obteniendo deducciones por depreciacién
de activos y otras amortizaciones de inversiones de largo plazo de $8,9
billones en dicho ano. Es decir, una reduccién en el impuesto a pagar de
alrededor de dos terceras partes de lo que resultaria antes de aplicar la
depreciacién y la amortizacién de inversiones.

La diferencia entre los impuestos potenciales antes de estas deduc-
ciones y los calculados con base en la renta liquida gravable, antes de las
deducciones que reporta la Dian, son un indicador del costo fiscal del
régimen ordinario de deducciones vigente. Aunque en alguna medida
esta diferencia podria incluir un cierto nivel de evasion, el grueso de ella
parece tener su explicacién en la amplia gama de ventajas vigentes en
la legislacion tributaria, dentro de las cuales se destacan las siguientes:

¢ Deduccion por la obligacién del pago de regalias al contabilizarlas no
como una participacion del estado en los excedentes, sino como un
ingreso de terceros no constitutivo de la renta liquida gravable, en el

9 Este sector en las cuentas nacionales incluye la extraccién de petréleo crudo.
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caso de los hidrocarburos, a través de la ANH; o deducirlas de la renta
liquida como un costo de produccién no sujeto al impuesto sobre la
renta, como sucede con el resto de minerales®.

¢ Deduccion por depreciacion de activos fijos asigndndole a cada acti-
vo tangible una vida ttil entre tres y veinticinco afos, y una depre-
ciacion de la alicuota equivalente; susceptible de ser incrementada
si emplea el activo en mas de un turno diario o simplemente si se
cuenta con el visto bueno de la Dian.

¢ Deduccion por amortizaciéon de inversiones adicionales a las de ad-
quisicion de activos fijos, especialmente importante en el caso de in-
versiones no depreciables como la adquisicion o exploracion y explo-
tacion de recursos naturales no renovables. Esta amortizacién debe
hacerse en un término no inferior a cinco anos; pero en los casos en
que la exploracion resulte infructuosa, las inversiones se amortiza en
el mismo afio en que se determine esta condicién.

+ Descuento del 1va pagado por inversiones en activos diferidos que no
sean activos fijos sino costos deducibles®:.

Tomando como referencia el impuesto a la renta que se hubiera cau-
sado antes de aplicar las deducciones establecidas en la ley, y restandole
el valor del impuesto efectivamente declarado una vez se aplican las
mismas, se obtiene un indicador aproximado del impacto de dichas de-
ducciones. Al contrastar el costo fiscal con lo que efectivamente pagan
las mismas empresas del sector por concepto de regalias, se encuentra
que, en la practica, mas que se anulan los ingresos que recibe el estado
por este concepto: los impuestos nominales no generados representan
cerca de 160% de las regalias generadas entre 2004 y 2010 (gréfica 7).

Finalmente, aunque con este procedimiento de analisis no sea posible
detectar y cuantificar situaciones de evasiéon de impuestos propiamente
dicha, por lo menos en el caso del oro hay serias evidencias de que esta se
presenta de manera significativa. Segun las cifras oficiales de produccién

10 Ver un analisis de la peculiar interpretacion de la Dian a esta norma en Pardo
(2011).

11 Véase sentencia del Consejo de Estado, 22 de septiembre de 2000. Ponente: Julio
Enrique Correa Restrepo. Actor: B.P. Exploration Company Colombia Ltd.
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que paga regalias y registros de comercio exterior del pais, entre 2002 y
2011 se realizaron exportaciones que sobrepasan en alrededor de 10% la
produccion registrada durante el mismo periodo (Rudas, 2011). Especial-
mente notorio es este fenémeno en los afnos 2004, 2009 y 2010, durante
los cuales se exportaron cantidades que sobrepasaron entre 15y 27% los

GRAFICA 7

Sector minas e hidrocarburos. Regalias versus deducciones
y evasion aparente del impuesto a la renta, 2000-2010
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Nota: no hay informacién disponible de regalias del petréleo para los anos 2000 a
2003 ni se pueden calcular las deducciones y evasiéon aparente de los metales precio-
sos para el 2010.

Fuente: calculos propios con base en: Dian. Agregados de las declaraciones tributa-

rias; Dane. Cuentas nacionales-Excedente bruto de explotacion (2000 a 2010). Rega-
lfas: SGM (2012b) y ANH (2012).
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volimenes de produccion registrados. Aunque es obligacion de las au-
toridades identificar que el oro exportado tenga el respectivo certificado
de regalias, las marcadas diferencias indican que esta obligacién no se
estd cumpliendo a cabalidad. Una revisién de estas operaciones permi-
tiria dilucidar cuanto de estas exportaciones que exceden la produccién
corresponden a inventarios previos, cuanto a produccién nacional o de
contrabando que evade el pago de regalias, y cuanto, eventualmente, a
exportaciones ficticias para lavado de activos®2.

De la informacion precedente se desprenden varios interrogantes.
Surge la duda sobre el tratamiento fiscal que se estd dando a la deprecia-
cion del capital y a la amortizacién de las inversiones, tanto fisicas como
intangibles. Especial importancia tiene el manejo que se esta dando a la
inversion requerida para adquirir conocimiento durante la fase de explo-
racién, ya que este se constituye en un activo que permanece de manera
indiscutible durante toda la vida ttil de una explotacién. Actualmente
la amortizacién de estas inversiones no se asocia con la vida 1til de la
explotacion, determinada entre otros aspectos por la duracién de la con-
cesion para el aprovechamiento de los recursos naturales que otorga el
estado. En lugar de eso, la vida til de la inversién se puede determinar,
en cada caso particular, con base en acuerdos entre la empresa y la au-
toridad fiscal. Acuerdos que dificilmente serdn de conocimiento publi-
co, por tratarse de informacién tributaria reservada, en contraste con los
acuerdos establecidos en la concesion que si son de cardcter eminente-
mente publico.

Un aspecto que amerita especial revision es la forma como se permi-
te que las inversiones en la exploracién que arroja resultados negativos
puedan ser descontadas, para efectos tributarios, de manera casi inme-
diata en el momento en que se llevan a cabo. Este tratamiento abre un
espacio para fraccionar artificiosamente las inversiones en exploracion,
separando aquellas que generan descubrimientos de las que no los lo-
gran. Un criterio mucho mas razonable seria reconocer, como lo hace
cualquier inversionista, que la inversién en exploracién es una sola; y
que por tanto hay que incluir dentro de sus resultados, de manera indi-
soluble, tanto la parte que finaliza en un descubrimiento efectivo como

12 Véase al respecto el articulo “La nueva lavanderia”, en la revista Dinero, 9 de
junio de 2011.
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aquella que resulta infructuosa. Esto significa que, para descubrir un
yacimiento, es necesario hacer un plan de inversiones que contemple las
acciones que generan el descubrimiento positivo, simultdneamente con
aquellas que arrojardn resultados negativos. De esta forma, la vida ttil
de aprovechamiento de una reserva descubierta deberia regir para de-
terminar el plazo de amortizacién no solo de la inversién alli realizada,
sino también para amortizar los costos en que se incurri6 para realizar
las acciones que no condujeron a un descubrimiento. La norma tribu-
taria actual que acepta amortizar de manera acelerada las inversiones
en exploraciéon que resulten infructuosas, y no de manera asociada a la
duracién de los yacimientos efectivamente descubiertos que generaran
ingresos a mediano y largo plazo, genera a corto plazo importantes bene-
ficios fiscales para el inversionista.

Por otra parte, mientras que la tasa nominal del impuesto a la ren-
ta liquida gravable estuvo en el 33% sobre la renta liquida (después de
las deducciones ordinarias por gastos corrientes, mas depreciacion y
amortizacién de activos e inversiones), por efecto de las deducciones
especiales por adquisicion de activos fisicos (entre 30 y 40% del valor
de los mismos) arrojé una tasa efectiva de 25% sobre las rentas liquidas
gravables reportadas por las empresas del sector a la Dian. Sin embar-
go, tomando como referencia el excedente bruto del productor reportado
por el Dane para el sector, la tasa efectiva del impuesto a la renta sobre
utilidades, antes de la depreciacion de activos y la amortizacién de otras
inversiones, es mucho més baja: menos de 12% para todo el sector du-
rante los tultimos tres anos del periodo analizado; y especialmente bajas
para el caso del carbén (7,4%) y los metales preciosos (4,3%). Pero mas
significativo atin es que entre 2008 y 2010 la tasa efectiva sobre ingresos
totales de todo el sector de mineria e hidrocarburos, a duras penas alcan-
z6 el 6,5%"; en contraste con el impuesto a la renta que paga cualquier
trabajador independiente a quien le retienen en la fuente, de manera
ineludible, entre 10 y 11% de sus ingresos nominales por honorarios*.

13 En hidrocarburos fue del 6,8% sobre ingresos totales declarados ante la Dian, en
carbon del 5% y en minerales preciosos (oro) del 4%.

14 Sin descontar todavia el 16% por IVvA que en general y por costumbre contabi-
lizan las entidades publicas, de manera a todas luces ilegal e inconstitucional,
dentro de sus presupuestos de honorarios cuando contratan profesionales del
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En tercer lugar, la firma autorizada de no incluir la produccion co-
rrespondiente a regalias dentro de sus ingresos totales, o de descontar su
valor de la renta gravable como un costo de produccion, genera a todas
luces un doble descuento. Por una parte el valor total de este producto,
que corresponde al estado a titulo de regalias por otorgar el derecho a
aprovechar el subsuelo de su propiedad, se considera como ingreso no
gravable; pero igualmente se permite descontar a quien realiza la ex-
plotacién, de manera simultanea, todos los costos directos, la deprecia-
cién de activos fijos y la amortizacion de otras inversiones contenidas
en este producto (ya descontado), como si fuesen costos deducibles y
gastos amortizables de la produccién propia de la empresa que realiza la
explotacion. Claro estd que estos valores solo seran significativos en los
casos de regalias con montos importantes, como es el caso del petrdleo,
mas no en el del oro, y en alguna medida el carbén y el niquel, en el que
la tarifa de las regalias es mucho menor.

Esta modalidad de contabilizar las regalias como un ingreso no per-
cibido, o como un costo de produccién deducible de la renta, y no como
producto que deberia generar impuesto a la renta, sumada a todas las de-
mas ventajas y descuentos contemplados en la actual norma tributaria,
terminan generando un efecto agregado perverso. Al contrastar los im-
puestos que resultarian de aplicar las tasas nominales a las utilidades del
sector con los impuestos efectivamente declarados por las empresas a la
Dian, se encuentra que estas ventajas superan con creces el valor pagado
por regalias. En efecto, entre 2008 y 2010 estas deducciones ascienden,
en el caso del petréleo, a un valor equivalente a una y media vez el valor
pagado por este sector al estado por concepto de regalias. En el caso del
carbon estas deducciones representaron el doble de las regalias genera-
das; y en el caso de los metales preciosos se obtuvieron deducciones que
triplicaron el valor de las respectivas regalias percibidas por el estado.
En sintesis, en este periodo el sector en su conjunto dejé de pagar, solo
por efecto de las deducciones contemplada en el Estatuto tributario, un

régimen comun que deben facturar dicho impuesto. Impuesto que deberia estar
a cargo de quien contrata (el estado) y no de quien presta el servicio (el profesio-
nal). Asi, el profesional termina devolviendo en impuestos a quien lo contrata
(el mismo estado) 26% de sus ingresos, més el pago del plan obligatorio de salud
que, cuando se cubre con planes de medicina prepagada, termina convertido en
otro impuesto adicional.
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impuesto sobre la renta muy superior a lo que pago6 efectivamente por
regalias. Lo que el estado recibe de las empresas como contraprestacion
por los recursos naturales de su propiedad que aporta al negocio, es mas
que devuelto a los explotadores de dichos recursos por medio de multi-
ples ventajas tributarias.

Por tltimo, el comportamiento de las regalias plantea varios interro-
gantes. Mientras que las pagadas por extraccién de petréleo deberian
estar entre 8 y 25% del valor de la produccién, segin el tamafo de cada
campo, en los tres dltimos anos del periodo analizado representaron
14,3% del valor de la produccién reportada en las cuentas nacionales del
Dane. En el caso del carb6n estas regalias representaron 9,1% del valor
de la produccién, muy cercano al 9,8% nominal que deberia reportarse®.
En el caso del oro esta relacion deberia estar entre 4% para las minas de
filén y 6% para el oro de aluvion, pero en estos afios solo representaron
3,6% del valor de la produccién reportada por el Dane. Como se observa,
los minerales distintos a los hidrocarburos tienen tarifas por regalias sus-
tancialmente bajas que las que se pagan por el petréleo; pero ademas no
tienen ningan factor de ajuste que permita al estado capturar una mayor
proporcién del valor del recurso en épocas de altos precios.

CONCLUSION CENTRAL Y ALGUNOS INTERROGANTES

Del analisis precedente se desprenden dos conclusiones centrales. Pri-
mera, que mientras no se reforme el actual régimen tributario y se mejore
la capacidad de ejercer un control efectivo sobre los recaudos fiscales,
no se lograra que la mineria haga aportes consistentes con el dinamis-
mo del sector para financiar los grandes retos institucionales que se han
planteado para el sector minero, el sector ambiental y el sector fiscal.
Segunda, que no basta con la reforma que se hizo para ampliar la cober-
tura de beneficiarios de las regalias mas alla de las regiones productoras,
si no se identifican y corrigen las barreras que han impedido que estos

15 Las explotaciones pequenas deben pagar 5% de la produccién por regalias y las
grandes 10% de dicho valor. Sin embargo, esta tasa deberia ser en promedio su-
perior a 9,8%, si se tiene en cuenta que mas de 96% del carbon producido en el
pais en el periodo fue para exportacion (grandes explotaciones).
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recursos se reflejen en mejores condiciones de desarrollo en las regiones
que las reciben.

Frente a esta situacion, si se quiere que el sector minero haga aportes
significativos a un sano manejo de las finanzas publicas del pais, mu-
chos mas esfuerzos deberian orientarse hacia la vigilancia y el control
del cumplimento de las obligaciones fiscales de las empresas. Pero mas
importante atn es abrir un debate nacional, adecuadamente informa-
do, sobre las laxas condiciones que tiene el sector en materia tributaria
como herencia de las politicas de seguridad inversionista (sic) del pa-
sado reciente. Condiciones que, de mantenerse, comprometen tanto las
metas de manejo del déficit fiscal que se ha propuesto el actual plan de
desarrollo, como los demés objetivos macroeconémicos del mismo. Si el
actual escenario tributario se mantiene, los aportes de la mineria y los
hidrocarburos al desarrollo del pais seguirdn siendo una vana ilusién,
especialmente si se contrastan con el alto riesgo social y ambiental que
esta actividad lleva implicita.

A partir de estas reflexiones y de las conclusiones centrales de ellas
derivadas, se plantean los siguientes interrogantes para que se examinen,
desde distintas perspectivas, para contribuir al debate sobre la capacidad
de adaptacion al cambio climatico, teniendo en cuenta los aportes al de-
sarrollo que podrian derivarse de la marcha de la locomotora de mineria
e hidrocarburos:

¢ (Lareforma institucional que se puso en marcha con la Agencia Na-
cional de Mineria (ANM) y con la Agencia Nacional de Licencias Am-
bientales (Anla), marcha en la direccién correcta para enfrentar los
riesgos econdmicos, sociales y ambientales de la locomotora minera?

+ (Lareforma en marcha del régimen de regalias ha contemplado modi-
ficaciones efectivas para garantizar que los entes territoriales las des-
tinen, de manera efectiva, para generar desarrollo real en las regiones?

¢ (La propuesta de reforma tributaria que se estd formulando ha tenido
en cuenta las grandes ventajas que ha representado para la mineria
y los hidrocarburos las normas vigentes sobre deducciones anticipa-
das de la depreciacién de activos y amortizacion de inversiones no
depreciables? {Se ha contemplado modificar las deducciones de las
regalias de los ingresos, y las devoluciones del IVA por inversiones no
depreciables de largo plazo?
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APENDICE

PRUEBA ESTADISTICA DE CONDICIONES DE VIOLENCIA,
MORTALIDAD INFANTIL Y POBREZA

Se busca analizar si el promedio de los indicadores de violencia,
mortalidad infantil y pobreza en los municipios de los principales depar-
tamentos productores de carbon y oro son, en su conjunto, significativa-
mente distintos a los promedios del resto de municipios del pais. Igual-
mente se contrastan los promedios de los municipios mineros de cada
departamento con los promedios para el resto de municipios del mismo
departamento que no se dedican sustancialmente a la mineria. Para defi-
nir un municipio como minero se tomaron aquellos que han tenido una
actividad minera recurrente. Como hay municipios que esporddicamen-
te realizan esta actividad, o que reciben regularmente regalias pero muy
bajas, para clasificar un municipio como minero se selecciond (arbitra-
riamente) un limite inferior de recepcién de regalias, en promedio entre
los afios 2004 y 2011, de $2.000 anuales per capita®. Esto arrojé para los
municipios productores de carbén en el Cesar y La Guajira un rango de
promedio anual entre 5.400 y 3'113.000 pesos per capita. Los municipios
productores de oro en Antioquia resultaron con ingresos anuales per ca-
pita por regalias de entre 2.700 y 421.000 pesos; en Chocé entre 3.000 y
491.000 pesos; y en Cordoba y Bolivar entre 2.100 y 86.000 pesos.

Para este analisis se construyeron cuatro indicadores para los mu-
nicipios con mineria de carbén y oro en esos seis departamentos: 1) el
indice de muertes por causas violentas por cada cien mil habitantes, cal-
culado con base en las estadisticas vitales del Dane para 2008 (Dane,
2012b)* y la poblacién proyectada para dicho afo; 2) el indice promedio
de mortalidad infantil por cada mil nacimientos vivos para los afios 2005
a 2009 (Dane, 2012c); y 3) el indice de necesidades basicas insatisfechas

16 Calculos con base en SGC (2012b) y en proyecciones de poblacién del Dane para
cada afio.

17 Se incluyeron muertes por agresiones: homicidios (c6digo 512), intervencion le-
gal y operaciones de guerra (513) y eventos externos de intencién no determina-
da (514).
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(NBI) y 4) el indice de personas en condiciones de miseria (Dane, 2012d)*.
Inicialmente se probé si el promedio de cada uno de estos indicadores
para todos los municipios de cada departamento identificado como mi-
nero, es significativamente distinto al respectivo promedio para el resto
de municipios del pais (tablas Al y A2). Luego se prob6 si el promedio
para los municipios mineros de cada departamento es significativamente
distinto al promedio para el resto de municipios del mismo departamen-
to (tablas A3 y A4). En el caso de los municipios mineros del departa-
mento de Antioquia se hace un analisis complementario: se prueba si
tres municipios donde opera la empresa Mineros S.A. tienen una media
significativamente distinta a la media del resto de municipios mineros
del mismo departamento.

18 Se tomaron respectivamente los porcentajes de personas con NBI y de personas
en miseria, respectivamente.
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Locomotora de vivienda y ciudades amables y cambio climatico

Gerardo Ardila



a locomotora de vivienda y ciudades amables dirige todos sus instru-

mentos hacia el fortalecimiento de los negocios inmobiliarios, bajo

el supuesto de que estos generan empleo y estimulan la economia al
mover grandes cantidades de dinero!. Los proyectos no incluyen las pre-
visiones necesarias para enfrentar los efectos del cambio y la variabili-
dad climaticos?®. La meta de un millén de viviendas para cubrir el déficit
establecido por el gobierno nacional no considera el nimero necesario
de unidades para vivienda de interés prioritario, las que se requieren,
con lo que los asentamientos informales en zonas de riesgo seguiran cre-
ciendo. La urbanizacién avanza sobre areas protegidas de la periferia de
las ciudades convirtiéndolas, en la mayoria de los casos, en areas de ries-
go para quienes se establecen en estas zonas. La prestacién de servicios
publicos domiciliarios, en particular el de agua potable, y el tratamiento

1 El gobierno nacional calcula que por cada vivienda construida se generan tres em-
pleos directos y muchos indirectos. Desde los cincuenta del siglo pasado, Lauchlin
Currie organizé la economia colombiana alrededor de la construccién (para llevar
la gente a las ventajas de la urbanizacién), facilitando el desplazamiento campesi-
no a las ciudades para tener “mano de obra” disponible.

2 El gobierno del presidente Juan Manuel Santos anuncié en marzo de 2012 que en-
tregarfa cien mil viviendas nuevas cada afio de manera gratuita a los damnificados
de la ola invernal (cinco mil familias), a desplazados, mujeres cabeza de familia y
adultos mayores, anuncio que ha estado acompanado de solicitudes reiteradas a
los alcaldes municipales para que liberen suelo urbanizable. Esta “avalancha” de
solicitudes por suelo disponible para “regalar” casas puede ser el inicio de una nue-
va tragedia si no se toman las previsiones necesarias para enfrentar los efectos del
cambio y la variabilidad climética y las distorsiones generadas por la oportunidad
para negocios con la tierra, como ocurrié con la reconstruccion del Eje cafetero.
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de las aguas servidas, se ve afectada por el incremento considerable del
namero de viviendas en los macroproyectos proyectados y aumenta los
riesgos de desastres. La adaptacion al cambio climatico le brinda una
oportunidad al estado colombiano para que desarrolle una politica de-
cidida de poblamiento que reorganice a la poblacién dentro del espacio
nacional, creando condiciones de desarrollo adecuadas a las caracteristi-
cas fisicas, ecolégicas y ambientales del pais.

LAs CIUDADES Y SUS PARADOJAS

Los economistas suelen describir a la aglomeracion, las economias de
escala interna, las economias de localizacién y yuxtaposicion (clusters),
la centralidad (redes), el ahorro de tiempo, y el aumento de la produc-
tividad, entre otros, como las grandes ventajas del crecimiento urbano
regional. En el caso colombiano, de acuerdo con lo planteado por el go-
bierno del presidente Juan Manuel Santos para incentivar la locomotora
de la vivienda, las actividades en las ciudades generan cerca de 85% del
PIB, han contribuido en méas de 50% de su crecimiento en los dltimos
cuarenta anos, a pesar de que existe una alta concentracion en las cuatro
principales aglomeraciones colombianas®. El sector inmobiliario genera

3 “El analisis de la evolucién de los ingresos brutos por departamentos permite de-
tectar varias caracteristicas de la distribucién espacial del desarrollo en el pais. En
primer lugar, se encuentra una clara hegemonia de Bogotéd que, con una tendencia
creciente en su participacién en el ingreso bruto nacional, pasé del 30% en 1975
al 36% en 2000. Segundo, la supremacia bogotana se hace mucho maés clara en los
anos noventa, cuando se puede ver una distribucién bimodal, en donde Bogota se
ubica en un extremo muy superior y, en el otro limite, el resto del pais con una
convergencia hacia abajo. En efecto, departamentos que antes tenian ingresos per
capita por encima de la media como Antioquia, Atlantico y Valle se acercan a
ella, mientras que el otro grupo de departamentos se mantiene por debajo de ésta,
con una tendencia convergente. Adicionalmente, el ingreso bruto per cépita de la
capital fue, en promedio, mas del doble de la media nacional. Un tercer elemento
que vale la pena destacar es la persistencia de estas disparidades a lo largo de los
veinticinco afos de estudio: Bogota se mantiene a la cabeza de los ingresos per
capita, mientras que los departamentos de la periferia se mantienen en los tltimos
lugares: Caquetd, Cauca, Cesar, Cordoba, Chocd, Narino, Norte de Santander, Mag-
dalena y Sucre” (Bonet y Meisel, 2007: 16).
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8,2% del PIB* y participa con 8% de los ocupados urbanos. A lo que se
debe sumar la cantidad de negocios y empleos indirectos que producen la
construccion y sus necesidades de suelos, materiales, personal de ventas,
atencion a clientes, relaciones financieras y administrativas, etcétera.

No se puede desconocer sin embargo la otra cara de la moneda: las ciu-
dades consumen cantidades inmensas de energia, agua, aire, alimentos,
suelo, mientras que generan cantidades impensables de desechos sélidos
y liquidos, contribuyen a la deforestacion e intervienen de manera grave
los ciclos del agua, al aumentar las necesidades de localizar y concentrar
las fuentes de materias primas y materiales para la construccién, las in-
fraestructuras, las areas y los mecanismos y sistemas de movilidad, entre
otros. La aglomeracion genera también nuevos y dificiles retos para la sa-
lud publica, para la generacién y mantenimiento del empleo para grandes
cantidades de personas que no pueden producir su propia comida, asi
como para la medicion de los impactos y ventajas de la aglomeracion y la
concentracién de actividades y el establecimiento y puesta en practica de
politicas puiblicas que contribuyan a mantener y fortalecer la complejidad,
la diversidad y la productividad sin que aumenten el consumo y la des-
truccion de la naturaleza mas allé de la capacidad de carga y resiliencia de
los territorios de la aglomeracion y de sus areas integrales.

El reto mas importante para estimular las ventajas de la aglomera-
cién y reducir sus impactos negativos es el establecimiento y puesta en
practica de politicas publicas que contribuyan a mantener y fortalecer
la complejidad, la diversidad y la productividad sin que aumenten el
consumo y la destruccion de la naturaleza mas alla de la capacidad de
carga y resiliencia de los territorios de la aglomeracién y de sus édreas
integrales. En este documento se hace una revisién general de la politica
nacional de vivienda en el momento de su presentacion en abril de 2012
(una de las llamadas locomotoras del plan de desarrollo del presidente
Santos), y de las propuestas generales del Plan distrital de desarrollo de
Bogoté, que parecen tener una orientacion de politica diferente, desde
las perspectivas de las previsiones para adaptarse al cambio climético.

4  Segun el gobierno del presidente Santos, la construccion representa el 14% del
PIB (EI Tiempo, 24 de abril de 2012).
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LA ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO
Y LA LOCOMOTORA DE LA VIVIENDA

El documento Conpes 3700 y el Plan nacional de desarrollo (PND) (ley
1450 de 2011) se refieren expresamente al cambio climatico. El Conpes,
sin embargo, no considera de manera especifica una politica para la
adaptacion y mitigacion de los impactos del cambio climatico en areas
urbanas y no hace mencion alguna a la construccion de vivienda en re-
lacién con el cambio climatico. La tinica mencién expresa sobre dispo-
siciones acerca del cambio climatico y las actividades urbanas (que no
dice nada de la locomotora de vivienda y ciudades amables) se hace en el
resumen de la segunda Comunicacién de Colombia ante la Convencién
marco de las Naciones Unidas sobre cambio climético, en la que se lis-
tan los impactos sobre zonas urbanas y se reconoce la necesidad de dar
prioridad a su atencién, lo cual, sin embargo, no se cumple.

El PND introduce el Plan de adaptacién al cambio climético (articulo
217)%, definiendo una estrategia institucional para articular politicas en
relacion con el cambio climético y para atender la emergencia inver-
nal, haciendo mucho énfasis en la atenciéon y prevencién de desastres
(Crepad, Clopad, SNPAD), pero abandonando una politica coherente de
asentamientos en dreas que no estén sujetas a nuevos riesgos. A la vez,
hay una contradiccién clara entre las politicas, las normas y las acciones
encaminadas a mantener el dinamismo de la locomotora de la “vivienda”
y las previsiones para adaptarse al cambio climatico.

5  EIPND introdujo el tema de la adaptacién a la variabilidad y el cambio climéatico
debido al impacto que tuvo la ola invernal que vivié el pais desde 2010 y durante
parte de 2111: “La ola invernal que golpeé al pais a mediados del ano 2010, y que
se espera contintie durante la primera mitad de 2011, ha cambiado el rumbo de la
politica ambiental y del riesgo del pais, ha transformado la visién de los colom-
bianos sobre las posibles consecuencias del cambio climatico, e inevitablemente
ha alterado el plan de gobierno de este cuatrienio, y en consecuencia el Plan
nacional de desarrollo como su principal instrumento. Los esfuerzos en ayuda
humanitaria, rehabilitacién y reconstruccion, la redistribucién de los recursos,
v la necesidad de replantear las estrategias de prevencién en algunos sectores
para evitar consecuencias adversas ante futuros eventos de origen natural, son
algunos ejemplos de ello”.
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A pesar de que en el articulo 217 el PND establece que “Las entidades
publicas del orden nacional deberdn incorporar en sus planes sectoriales
una estrategia de adaptacion al cambio climatico conforme a la metodo-
logia definida por el DNP, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarro-
llo Territorial y el Ideam”, no hay ningtin avance visible ni escrito sobre
este aspecto. El mismo articulo establece que “El Ministerio de Ambien-
te, Vivienda y Desarrollo Territorial, deberd apoyar a las entidades de
orden territorial que asi lo requieran, a desarrollar sus planes territoria-
les de adaptacion”. En los informes al Congreso, después de un afo de
que el gobierno introdujera la adaptacién al cambio climatico como un
asunto urgente, ni los ministros ni el presidente de la reptblica men-
cionan avances en estos aspectos. A pesar de que las ciudades fueron el
escenario de la mayor parte de los impactos, no hay politicas especificas
ni acciones indirectas que las ayuden a adaptarse al cambio climético;
ninguno de los documentos disponibles ni la avalancha de leyes y de-
cretos de los dltimos dos afios considera el asunto desde ningtin punto
de vista, sino que “aprovecha” las circunstancias para generar mejores
condiciones para los negocios inmobiliarios, en particular mediante la
exigencia de disponibilidad de mas tierra urbanizable en todas las ciuda-
des del pais. La Gnica vulnerabilidad que mereci6 atencién explicita en
el articulo 220 del Plan nacional de desarrollo es la vulnerabilidad fiscal
del estado frente a las tragedias.

En las generalidades del PND se establecen los impactos de las inun-
daciones y los derrumbes y se reconoce el “marcado deterioro ambiental
y de la acentuacién de problemas como la deforestacion, la pérdida de
biodiversidad y la contaminacion del agua y del aire” (DNP, 2011: 6). En
resumen, el impacto de la “ola invernal” oblig6 a introducir en el PND
frases “esperanzadoras” como:

La ola invernal, més que una catastrofe, constituye una oportunidad para co-
rregir errores y prevenir futuros desastres. Para que esta adversidad se con-
vierta en una oportunidad, es necesario realizar un diagnéstico exhaustivo
de la gestion ambiental y del riesgo del pais, e identificar las modificaciones
necesarias para atender las consecuencias recientes y prevenir o disminuir
las futuras. En otras palabras, entender mejor nuestra geografia, conocer me-
jor nuestros riesgos e intervenirlos.

El PND plante6 que la gestiéon ambiental debe asegurar que el creci-
miento cumplira con “los parametros de sostenibilidad”, cambiando los
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procesos inadecuados de ocupacion y uso del territorio, desarrollando
estrategias de conservacion para proteger la diversidad biolégica y para
asegurar la provision de servicios ecosistémicos.

Sin embargo, el documento y las politicas surgidas a partir de este
reconocimiento no volvieron sobre los asuntos mas adelante, sino que,
por el contrario, se expidieron nuevos instrumentos juridicos y normati-
vos para disminuir el rigor de la poco operativa normativa ambiental y se
tomaron decisiones para fortalecer el sector inmobiliario y los negocios
de suelo urbano, sobre las consideraciones de proteccion y recuperacién
ambiental. Las posibilidades de un cambio de paradigma estan lejos de
ser imaginadas; por el contrario, en algunos casos en los que se recono-
cen inversiones equivocadas en el pasado, priman las ideas de protec-
cién de las inversiones sobre las necesidades de cambio de las politicas
y sobre los requerimientos de proteccién de las comunidades afectadas.

LA LOCOMOTORA DE LA VIVIENDA
EN EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2010-2014

La construccién se mantiene como uno de los sectores de mayor desa-
rrollo para la economia colombiana, mientras que la creaciéon de la ne-
cesidad y provisién de vivienda propia constituyen factores ideoldgicos
y legitimos de la industria de la construccién. Desde esa vision, los ob-
jetivos de desarrollo del sector apuntan a construir un ntimero de casas
y de sus servicios urbanisticos complementarios y no a atender las nece-
sidades concretas de un ntimero especifico de familias. En la medida en
que la construccion es un negocio muy rentable, tanto por sus agregados
(incluyendo la especulacién con el precio del suelo) como porque esta
muy protegido, este es el campo de mayor desarrollo y dinamica de todas
las “locomotoras” al presente. De tal suerte, las decisiones e inversiones
en vivienda, transporte, agua y saneamiento, y las estrategias de espa-
cio publico y de construccién/urbanismo sostenible, tendran un impacto
importante en la actividad inmobiliaria, que aparece como el objetivo
fundamental de la politica.

De otra parte, cabe mencionar que la locomotora de la construccion
(no es preciso decir de la vivienda) tiene cruces y genera y recibe impac-
tos del avance de las otras locomotoras: tiene una relacion directa 1) con
la mineria, por las necesidades de materiales de construccién, de suerte
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que no se proponen alternativas de reciclaje serias y eficientes porque los
mineros las ven como un riesgo para el desarrollo de sus intereses en las
ciudades; 2) con la infraestructura, en la medida en que se ha proyectado
el programa Caminos para la prosperidad que pretende construir 2.100 ki-
lémetros dobles calzadas y 12.000 de vias a 20115, junto con la creacion de
la Agencia Nacional de la Infraestructura, privilegiando el modo carretero
con el consecuente olvido del multimodalismo (considerado inclusive en
la Constituciéon politica, en donde el eje de movilidad del pais es el rio
Magdalena) y dejando de lado la discusién del reemplazo de motores que
usan combustibles fésiles; 3) con el desarrollo rural, en la medida en que
la expansion urbana destruye suelos productivos para darles otros usos
urbanos, mientras que aumenta los requerimientos de abastecimientos y
disminuye las posibilidades de existencia de comunidades campesinas
productivas, traslapando el modelo de desarrollo urbano a la vida rural y
privilegiando los grandes desarrollos empresariales rurales sobre la sabi-
duria y el manejo ambiental campesino e indigena; y 4) con la innovacion,
puesto que el desarrollo urbano implica un reto para la produccién de co-
mida y energia y para su transporte, para el manejo de sus desechos, para
el control de los impactos ambientales sobre las areas periféricas y para la
superacion de la concentraciéon del conocimiento y de las oportunidades
para su reproduccién en las dreas urbanas. No hay ninguna mencién en
los documentos a las inversiones en tecnologia para enfrentar el cambio
climético ni para generar condiciones que pudieran llevar a la existencia
de ciudades més sustentables. Por el contrario, los modelos para el de-
sarrollo de las locomotoras se sustentan en el consumo de recursos con
pocos avances en la eficiencia de los procesos productivos.

En las generalidades del PND se establece que

los procesos desordenados de urbanizacién que se han generado en mu-
chas regiones del pais han causado transformaciones del paisaje, pérdida
de biodiversidad, reduccién del espacio publico, disminucién de la calidad
del aire, afectacion de la oferta y calidad del recurso hidrico, generacion de

6 El gobierno nacional apoya la construccién de autopistas urbanas bajo la pre-
misa de que aumentan la velocidad del transito urbano, pero sin considerar los
impactos ambientales de franjas tan anchas, su impacto como nuevos estimulos
para el aumento del automovil privado, entre otros. El caso mas conocido de
injerencia del gobierno nacional es el de la ALO en Bogota.
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residuos, pérdida y afectacion de la disponibilidad de suelo y aumento de
la vulnerabilidad.

Segtn las Naciones Unidas, los desastres tienen un impacto despro-
porcionado en los paises pobres y en desarrollo, y estan especialmente
asociados a viviendas en condiciones inseguras. En esta materia, se en-
cuentra que en Colombia cerca de 780.000 hogares, es decir alrededor
del 39% del total, viven en condiciones de precariedad, y por tanto, se
encuentran especialmente amenazados ante la ocurrencia de desastres
de origen natural causados por el cambio climatico.

Como respuesta a este diagnostico, en el PND se manifiesta que:

en el sector de vivienda y ciudades amables se inicie la construccién de
1’000.000 de viviendas, se desembolsen 420.000 créditos para vivienda nueva,
se impulsen cuatro programas de renovacién urbana, se incremente en 2,9 y
4,7 millones la poblacién atendida con acueducto y con alcantarillado, respec-
tivamente, y aumente en 15 el ntimero de SITM (sistema integrado de trans-
porte masivo) y SETP (sistema estratégico de transporte publico) en operacion.

Es dificil establecer la relacion entre el diagnéstico y las acciones. La
vivienda de interés prioritario (segtin el diagnéstico, al menos 780.000
hogares) no aparece como el objetivo principal y no hay ninguna previ-
sién para enfrentar los impactos que se describen en el diagnéstico con
relacion a la calidad del agua, el aire, el suelo y los ecosistemas, mas alla
de un discurso recurrente sobre la gestién del riesgo y la construcciéon de
un “urbanismo” (equipamientos y paisaje artificial) excelente’.

ESTRATEGIAS Y OBJETIVOS DEL PND

En el Plan nacional de desarrollo 2010-2014 se proponen dos programas
generales que tienen relacion con las ciudades: 1) consolidacion sistema

7  El anuncio del gobierno de ofrecer cien mil viviendas gratuitas por ano vuelve a
basar sus modelos de gestién en el desarrollo de la actual industria inmobiliaria.
Para el ministro de Hacienda, Juan Carlos Echeverry, la férmula es muy segura:
“Durante seis afios se pagaran 600.000 millones de pesos anuales, una vez el cons-
tructor entregue las viviendas”. La idea, agrega el ministro, es hacer una subasta
nacional para definir cuél de ellos dard mas vivienda con esas cuotas.
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de ciudades; y 2) vivienda y ciudades amables. La locomotora de la vi-
vienda y las ciudades amables tiene cuatro estrategias:

1. Sostenibilidad ambiental urbana.

2. Fortalecimiento de la oferta y demanda de vivienda.
3. Aguay saneamiento basico.
4

Transporte urbano y movilidad.

Los objetivos correspondientes considerados en el Plan nacional de
desarrollo son los de: 1) aumentar la densidad econémica de los centros
urbanos; 2) fortalecer el acceso a mercados y la conectividad entre ciuda-
des; 3) reducir las divisiones internas y mejorar la fluidez del mercado de
suelos; 4) incentivar las iniciativas de armonizacion regional y fortalecer
el buen gobierno de las ciudades.

Desde el punto de vista ambiental, el discurso oficial® ofrece 1) apoyo
al ajuste de los planes de ordenamiento territorial con énfasis en la ges-
tién del riesgo, con el objetivo de ampliar las areas urbanizables en los
planes de ordenamiento territorial y disminuir los impactos negativos de
decisiones anteriores sobre las poblaciones méas pobres, lo cual no consi-
dera que si se fortalece la gestion ambiental se disminuye la “gestion del
riesgo”; 2) implementar el mejoramiento de barrios como politica nacio-
nal, con el &nimo de disminuir la inseguridad y mejorar la “gestion del
riesgo” en las dreas mas deprimidas; 3) generar mas suelo para vivienda
mediante procesos de renovacién urbana (PND, articulo 117); y 4) expedir
una politica nacional del espacio publico.

AVALANCHA NORMATIVA

Para alcanzar estos objetivos, entre 2010 y 2011 se expidieron varias
normas y se crearon programas que privilegian los negocios sobre otras
necesidades sociales como el mantenimiento y fortalecimiento de las es-
tructuras ecolégicas del territorio nacional, la proteccion ecosistémica y

8 Informe del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial al Congre-
so, junio de 2011.
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la preparacién para enfrentar los impactos de la variabilidad y el cambio
climatico. Entre los programas mas importantes se destacan:

1. Proyectos integrales de desarrollo urbano, a los cuales corresponden
los decretos 1490 de 2011 y 4821 de 2010.

2. La creacién de Fonvivienda mediante el decreto ley 4832 de 2010,
reglamentado por decreto 1920 de 2011.

3. La reintroduccion idéntica de los macroproyectos de interés social
que fracasaron en la administraciéon del presidente Uribe, mediante
la ley 1469 de 2011°.

Toda esta bateria juridica y normativa tiene como marco al Plan na-
cional de desarrollo® y se basa en la capacidad del estado para declarar
como de utilidad ptublica cualquier proyecto facilitando la expropiacién
de bienes (articulo 83 del PND). El modelo mas recurrente es el de la
expropiacion a favor de terceros (PND, articulo 122): expropiar a los ha-
bitantes locales para entregar la tierra a los constructores y grandes em-
presarios disminuyendo para ellos los costos del suelo y aumentando
la base de suelo disponible para el desarrollo de los proyectos inmo-
biliarios o de infraestructura. La declaracién de interés publico de los
proyectos asociados a las “locomotoras” deja sin efecto las restricciones
constitucionales o la normativa ambiental, en especial lo determinado
por las leyes 99 de 1993 y 388 de 1997.

9 Los macroproyectos se constituyen en uno de los mecanismos de construccién
mas importantes hacia la meta de entregar un mill6n de viviendas nuevas al final
de la administracién Santos. De acuerdo con Planeacién Nacional, hasta 2010
estaban radicados treinta y un planes con un potencial de 360.000 viviendas.
No obstante, ante la imposibilidad de obtener licencias ambientales en cinco
de ellos, hay veintiséis planes, de los cuales diez estan aprobados, y solo seis
en ejecucion; es decir, cerca de 67.000 viviendas. Los otros proyectos en curso
construirian alrededor de 200.000 viviendas mas, siempre y cuando logren las
licencias ambientales. La localizacién de los macroproyectos en varias ciudades
del pais muestra una politica contradictoria y peligrosa con el cambio climético,
al establecer grandes poblaciones en lugares no apropiados, como ocurre con
Bucaramanga, Manizales, Cartagena y Santa Marta.

10 El PND incorpora definiciones.
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Complementariamente se expidieron los Conpes 3604 de 2009 y 3694
de 2011. Este Gltimo expedido solo para un proyecto particular de reno-
vacion urbana en el que tienen intereses varios organismos nacionales:
se trata de un proyecto de renovacién urbana del sector del Centro Ad-
ministrativo Nacional (CAN) en Bogota, basado en la rentabilidad de un
proceso inmobiliario en la zona. El Conpes genera una serie de excep-
ciones para el cumplimiento de la normativa por parte del proyecto. Al
momento de escribir este articulo, se estaba tramitando un nuevo Con-
pes en el Departamento Nacional de Planeacién, que busca facilitar la
ejecucion de los macroproyectos frenados en parte por las restricciones
ambientales y en parte por el temor de los alcaldes y autoridades locales
a los impactos de proyectos de tanta magnitud que pueden generar gra-
ves conflictos para el suministro de servicios ptblicos. A estos procesos
normativos se pueden sumar la creaciéon de los marcos juridicos para las
alianzas publico-privadas (APP), los contratos plan, y el nuevo proyecto
de ley radicado por el gobierno nacional para “facilitar y promover el de-
sarrollo urbano y el acceso a la vivienda de interés social y prioritario”,
mas conocido como el proyecto de vivienda gratuita.

El caso de los proyectos integrales de desarrollo urbano (que buscan
garantizar la expansion de suelo urbanizable), cuyo objetivo basico es
la reubicacién de asentamientos de victimas del “desastre nacional”
ocurrido por las inundaciones y los procesos de remocién en masa de
montanas ocupadas por gentes muy pobres, ilustra bien los objetivos
de toda esta andanada de normas, programas y proyectos que desapro-
vechan la oportunidad para pensar en un nuevo ordenamiento y ocu-
pacion del territorio nacional (véanse los trabajos de Julio Carrizosa) y
que se centran en ampliar la construccién y fortalecer el sector inmo-
biliario y sus negocios, afectando la institucionalidad, despreciando la
Constitucién y haciendo arreglos para evadir las normas restrictivas de
las actividades inmobiliarias incontroladas. Es llamativa la ausencia de
cualquier relacion entre estas politicas de vivienda y el Sistema Nacio-
nal Ambiental.

¢ SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL URBANA?

En el Informe ante el Congreso de la Reptblica por parte de la ministra
de Medio Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, y en el informe
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del presidente, en cuanto a los logros del primer afio con relacién a la
sostenibilidad ambiental urbana, se plantearon:

¢ Talleres a funcionarios de sesenta y siete municipios durante el pri-
mer ano, para considerar la articulacién del riesgo en la planificacién
territorial urbana.

¢ Talleres para elaborar veintitin planes de acciéon para incorporar el
riesgo en los POT (doce en el Meta y nueve en Santander).

¢+ Apoyo a estudios de amenaza, vulnerabilidad y riesgo: pilotos en
Duitama (identificar zonas aptas para urbanizacién en suelo de ex-
pansion) y San Andrés, Santander (infiltracion rio Listard, concluyé
que no hay peligro)

+ Balance del programa de disminucién de vulnerabilidad fiscal del
estado ante desastres naturales, sistematizando las experiencias en la
incorporacion del riesgo en la planificaciéon del desarrollo.

No merece mayores comentarios el balance hecho por el propio go-
bierno en su informe al Congreso, pero si se destaca la ausencia total
de politicas, planes o acciones tendientes a considerar la adaptacion y
mitigacién al cambio climatico en la construccion de las ciudades co-
lombianas, asi como la ausencia de pasos hacia un nuevo modelo de
poblamiento del territorio colombiano o hacia la superacién de paradig-
mas del desarrollo que han probado su fracaso en relacién con el me-
joramiento de la calidad de vida de las personas y de las condiciones
ambientales y ecolégicas del territorio.

SISTEMAS DE TRANSPORTE

El PND establece quince sistemas de transporte urbano, basados en la ex-
periencia de Bogotd, que no ha sido exitosa en el tiempo. Se desarrollan
ocho grandes proyectos integrados de transporte (SITP) y doce sistemas
estratégicos de transporte publico (SETP). Los primeros en Cali, Bogota,
Soacha, Pereira, Cartagena, Bucaramanga, Medellin y Barranquilla; los
segundos en Santa Marta, Pasto, Armenia, Popayan, Sincelejo, Monte-
ria, Valledupar, Neiva, Ibagué, Buenaventura, Manizales y Villavicencio.
El problema radica en la visién pues, una vez mas, se desconocen las
ventajas del multimodalismo y la complementariedad y se pone todo el
énfasis en sistemas de buses con motores a gasolina o diesel, altamente
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contaminantes, ruidosos, y cuyos esquemas requieren la privatizacién
del espacio piblico para facilitar la operacién. Este sistema contribuye
a la generacion de gases de efecto invernadero (GEI), a la contaminacién
auditiva y visual, al mantenimiento y reforzamiento de los privilegios de
pequenos sectores o grupos y al encarecimiento de los servicios ptblicos
para la gran mayoria de los ciudadanos.

LAS RESPUESTAS A LA “OLA INVERNAL”

El informe del gobierno sobre las respuestas a la ola invernal merece un
comentario breve, por cuanto se basan en una visién que debe ser supera-
da, en especial el énfasis en la “atencién humanitaria” y en la “gestion del
riesgo”. Si tuviéramos una gestion ambiental seria con una instituciona-
lidad fortalecida, como traté de hacerse hasta los comienzos del decenio
de los 2000, no serian necesarios ni la gestién del riesgo ni la respuesta
humanitaria, sino que tendriamos politicas responsables: a una mejor ges-
tién ambiental corresponde una menor gestién del riesgo; a una politica de
desarrollo dirigida a aumentar la calidad de vida de los pobres, respeto por
la vida sin necesidad de caridad y derroche humanitario.

BOGOTA Y EL CAMBIO CLIMATICO

Hasta hace muy poco, tendiamos a concebir a la naturaleza como estable
y a sus procesos como ciclos repetitivos estructurados por la tendencia
“natural” al equilibrio. Hoy conocemos mejor el caracter cambiante del
mundo y poseemos datos més confiables sobre la complejidad de las in-
terrelaciones en la naturaleza, en la sociedad humana y entre la sociedad
y la naturaleza. Sin embargo, atin ignoramos como operan los sistemas
complejos cuando son sometidos a procesos de simplificacion y homoge-
neizacion a gran escala o cuando sus ciclos y procesos son afectados por
una creciente artificializacién de los ciclos vitales.

Desde la perspectiva de la adaptaciéon y mitigacion del cambio clima-
tico, el caso de la ciudad de Bogota (con cerca de 7 millones y medio de
habitantes) es muy interesante debido a varios factores: 1) a que desde hace
varios meses se trabaja en el desarrollo de un programa regional de evalua-
cién y disefio de politica enfocado a la variabilidad y el cambio climético.
Se trata del Programa regional integrado de cambio climatico (PRICC) agen-
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ciado por las Naciones Unidas y tendiente a ser adoptado por la ciudad
como un programa propio; 2) a la decisién politica de la administracién
del alcalde Gustavo Petro de convertir el cambio y la variabilidad climé-
tica como el marco general de la politica, privilegiando la politica del
agua como el eje estructurante de las acciones urbanisticas e integrando
visién y acciones en el Plan distrital de desarrollo; y 3) a las caracteristi-
cas ambientales particulares de la cuenca alta del rio Bogota, en la cual
se encuentra la ciudad.

Entre las especificidades de la ciudad que la hacen altamente vulne-
rable al cambio climético se encuentran: 1) es una gran ciudad medite-
rranea (mas de 7 millones de habitantes) construida en un altiplano de
gran altura sobre el nivel mar (2650 metros); 2) se localiza en una cuenca
cerrada, rellenada con sedimentos lacustres y aluviales cuya base son
arcillas expansivas muy impermeables, como para permitir corrientes
subterraneas importantes, pero tan antiguas como para permitir la for-
macién de acuiferos subterrdneos hinchados con aguas fésiles; 3) las ar-
cillas expansivas generan condiciones altamente cambiantes en la super-
ficie (levantamientos y hundimientos) y exigen caracteristicas especiales
en la infraestructura y las construcciones, lo cual se hace mas complejo
al considerar que el altiplano se localiza en un area de actividad sismi-
ca; 4) las arcillas impermeables y la superficie plana facilitan la forma-
cién de humedales y pantanos, el encharcamiento rapido de los valles
de inundacion del rio Bogota y sus afluentes y la formacién de suelos
himedos en condiciones secas; 5) su localizacion en la parte alta de la
cordillera Oriental colombiana, a méds de mil kilémetros de las costas
Pacifica y Caribe y detrds de las altas cordilleras Occidental y Central,
asi como limitrofe con las grandes llanuras de la cuenca del Orinoco, im-
plica unas condiciones especiales de los vientos y las lluvias que crean
excedentes importantes de agua en las vertientes externas y un déficit de
agua dentro del altiplano, generando una paradoja particular: la ciudad
esta construida en un pantano inundable pero tiene déficit de agua, por
lo que debe transvasar el agua necesaria desde otras cuencas; 6) su loca-
lizacion en los Andes le permite beneficiarse de la existencia de tres pa-
ramos de los que toma el agua, pero depende de uno de ellos (Chingaza)
para obtener mas del 75% del total del agua potable consumida hoy en
todo el altiplano, lo cual genera unas condiciones de alta vulnerabilidad
a cualquier cambio; 7) el agua del paramo de Chingaza es tomada a tres
cuencas de distancia de la cuenca alta del rio Bogoté y llevada por un
tinel hasta una estacion repartidora, lo que aumenta la vulnerabilidad
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del sistema; 8) el sistema hidrico del rio Bogota que conforma la estruc-
tura ecoldgica principal regional ha sido muy intervenido: sus vertientes
han sido deforestadas, sus afluentes han sido modificados alterando sus
cursos y destruyendo sus valles de inundaciéon para extraer materiales
de construccién, sus humedales desecados y rellenados con escombros
y basuras, sus aguas subterrdaneas y sus acuiferos desecados por la vo-
racidad de la floricultura, su valle de inundacién invadido con millares
de viviendas, sus aguas contaminadas por vertimientos industriales y
domésticos descontrolados; 9) se sabe muy poco del ciclo del agua en
el altiplano, a pesar de los avances producto de las investigaciones pa-
leoambientales y ambientales iniciadas por Thomas van der Hammen
y su equipo, hoy continuadas por geodlogos, edaf6logos y ecologos que
amplian el conocimiento disponible, y de los logros del PRICC, pero ape-
nas se insinda la complejidad de los factores que determinan el clima y
la dindmica de las aguas subterraneas y freaticas; 10) se sabe muy poco
de la sismica a pesar de que hay una historia rica en datos de episodios
devastadores y de la dindmica esperada en una cordillera sedimenta-
ria todavia joven; 11) se sabe muy poco de las variaciones demogréficas
recientes en el altiplano, que parecen indicar una disminucién del cre-
cimiento de la poblacién y de las migraciones y el desplazamiento a la
ciudad y un aumento temporal de la formacién de nuevos hogares, de
sus requerimientos de vivienda y servicios y del envejecimiento de la
poblacion; 12) la ciudad, por ahora, basa su importancia en la prestacién
de servicios administrativos y su riqueza en las rentas del suelo y en las
ganancias gigantescas de las poderosas industrias de la construccion,
el transporte y la floricultura, que desfiguran los datos y sesgan las ten-
dencias, ademas de su enorme capacidad de influencia en las decisiones
publicas; y 13) en la ciudad y la regién se advierte una diversidad de los
impactos debido a la segregacion: los pobres se ubican, por lo general, en
areas periféricas en las que las politicas transforman a zonas de conser-
vacién en zonas de riesgo.

CONCLUSIONES

El momento actual debe verse como una oportunidad. Colombia requie-
re que se construya una politica de poblamiento de su territorio que cam-
bie los énfasis: menos necesidades de politicas, instituciones y recursos
para atender desastres ante mejores y eficientes acuerdos para el acceso
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a los recursos de la vida y a la naturaleza, ciudades menos segregadas y
bisqueda de mecanismos para consumir menos aumentando y fortale-
ciendo la complejidad. Bonet y Meisel llaman la atencién sobre el papel
centralizador y segregante de las politicas nacionales que disminuyen
las posibilidades de la descentralizacién y “por el contrario, durante el
periodo de su profundizacién, en Bogoté la concentracion del ingreso del
Gobierno, las sociedades no financieras y las financieras se ha incremen-
tado. Estos hallazgos obligan a pensar en la necesidad de establecer una
politica de estado orientada a reducir las enormes diferencias en los in-
gresos per capita de sus entes territoriales...” (Bonet y Meisel, 2007: 42),
y a pensar en otra forma de poblar el pais con base en nuestros actuales
conocimientos y en nuestra experiencia reciente.

Hay una mezcla dificil entre la debilidad institucional y el secues-
tro privado de lo publico, adaptando las decisiones de politica para fa-
vorecer a los sectores empresariales en una equivocada concepcion del
desarrollo. La desafortunada circunstancia de entregar el Ministerio de
Ambiente al gremio de la construccién tiene como consecuencia la ava-
lancha de normas para eludir las restricciones y controles ambientales
y para facilitar la expansion de la industria de la construccién. También
hay un uso del poder ptiblico para beneficio de algunos sectores median-
te la colocacion de empleados o dependientes politicos o econémicos de
los interesados particulares en puestos medios donde se toman decisio-
nes publicas.

Los procesos de informacién de transacciones y negocios inmobilia-
rios deben ser ptblicos para evitar el tréafico de informacion privilegiada
y disminuir la corrupcién. La informacién piblica debe ser financiada y
producida por la sociedad en su conjunto dentro de las normas y proto-
colos cientificos y académicos rigurosos en estos casos.

Se requiere ampliar el conocimiento de las caracteristicas geoldgicas,
sismicas, geograficas, de interaccién entre suelos y agua, de las dindmi-
cas y procesos demogréficos, para tener una base de conocimientos que
sustente las decisiones publicas.

Se requiere también desarrollar programas informativos sobre los im-
pactos del cambio climético y de la variabilidad del clima, para que las
discusiones publicas y las politicas apunten a la mitigacion y adaptacién
y disminuyan la necesidad de gestionar el riesgo como un factor fun-
damental de la administracién y la inversién publica. Hoy conocemos



GERARDO ARDILA

127

mejor el cardcter cambiante del mundo y poseemos datos mas confia-
bles sobre la complejidad de las interrelaciones en la naturaleza, en la
sociedad humana y entre la sociedad y la naturaleza. Sin embargo, atin
ignoramos cémo operan los sistemas complejos cuando son sometidos
a procesos de simplificacion y homogeneizacion a gran escala o cuando
sus ciclos y procesos son afectados por la artificializacién creciente de
los ciclos vitales.
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Ley 1450 del 16 de junio de 2011, por medio de la cual se expide el Plan
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Ley 1469 del 30 de junio de 2011, por la cual se adoptan medidas para
promover la oferta de suelo urbanizable y se adoptan otras disposicio-
nes para promover el acceso a la vivienda (Macroproyectos de Interés
Social Nacional).

Decreto 4821 del 29 de diciembre de 2010, por el cual se adoptan medidas
para garantizar la existencia de suelo urbanizable para los proyectos
de construccién de vivienda y reubicacion de asentamientos humanos
para atender la situacién de desastre nacional y de emergencia econé-
mica, social y ecolégica nacional (Proyectos Integrales de Desarrollo
Urbano (Pidu)).

Decreto 1490 del 9 de mayo de 2011, por el cual se reglamenta parcialmen-
te el decreto 4821 de 2010 (Proyectos Integrales de Desarrollo Urbano
(Pidu)).

Decreto ley 4832 del 29 de diciembre de 2010, por el cual se dictan dis-
posiciones en materia de vivienda para hacer frente a la emergencia
econdmica, social y ecolégica nacional (Fondo Nacional de Vivienda
(Fonvivienda).

Decreto 1920 del 1 de junio de 2011, por el cual se reglamenta el decreto
ley 4832 de 2010.



La construccion de paisajes sostenibles y resilientes en intensificacion agricola
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¢{Es EL CERRADO EL MODELO A SEGUIR?

a region del Brasil conocida como el Cerrado es reconocida como la

frontera agricola més grande del mundo’, en momentos en que la pro-

duccién de alimentos y agrocombustibles adquiere una dimensién
ecoldgica global (Benett y Balvanera, 2007). En la tltima década, el culti-
vo de la soya se duplicé, hasta alcanzar unas 21 millones de hectéreas, y
se prevé que en las préximas podria expandirse sobre otros 40 millones,
como respuesta a los mercados emergentes en un proceso que se conoce
como el “milagro agricola brasilero™.

En Colombia, el Plan nacional de desarrollo, 2011-2014, Prosperidad
para todos, propone la agroindustria como una de las “locomotoras del
desarrollo”, y gran parte de esa politica se vuelca actualmente sobre la
region de la altillanura, una vasta zona entre los departamentos de Meta
y Vichada en la que predominan las sabanas, y mosaicos de sabanas y
bosques, con importantes cursos de agua que en direcciéon norte drenan
hacia el rio Meta, y en direccién suroriental, hacia el Orinoco. Alli, en

1 Es un extenso bioma no forestal con hasta 200 millones de hectareas, en el que
predominan sabanas, mosaicos de bosque sabana y bosque xeréfilo (Da Fonseca
etal., 1999), con una gran diversidad ecoldgica manifiesta en los nombres locales
de cerradao, cerrado, campos cerrados, campos limpios, campos sujos, campos
umidos (Eiten, 1972).

2 The Economist. “Brazilian agriculture. The miracle of the Cerrado”. Brazil has re-
volutionized its own farms. Can it do the same for others? (26 de agosto de 2010).
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unas cuatro millones de hectareas®, se pretende un aumento de hasta el
80% del area de produccién de alimentos, con cultivos de maiz, arroz,
sorgo, soya, cana de aztcar, palma, caucho y forestales, y algo de cultivos
silvopastoriles y “ganaderia sostenible”. Se anuncia que en este plan “se
preservardn en la region tres millones de hectareas de humedales™, lo
cual de entrada se distancia del modelo brasilero. Sin embargo, aun con
esta restriccion, es importante reconocer lo sucedido en el Brasil desde
un punto de vista ambiental en el desarrollo de grandes extensiones de
cultivos industriales.

En efecto, algunos autores han presentado los serios problemas am-
bientales presentes en el desarrollo de la agricultura (Mueller, 1995). Mar-
tinelli y Filoso (2008 y 2009) muestran la degradacién que ha seguido a la
expansion del cultivo de la cana de aztcar, en compactacién del suelo, se-
dimentacion de cursos y cuerpos de agua, contaminacion de las aguas por
pesticidas, metales pesados y exceso de nutrientes. Especialmente grave es
la crisis de la biodiversidad (Klink y Machado, 2005), por transformaciones
del ecosistema que hacia el afio 2000 alcanzaba cerca de 80% de ese terri-
torio, con un impacto devastador en los bosques de galeria (Da Fonseca
et al., 1999). Menos atencién ha recibido la pérdida y transformacién de
la biodiversidad caracteristica de la sabana tropical, considerada en esta
regién como la més rica del mundo para este tipo de bioma (Da Fonseca
et al., 1999) y que se ha visto afectada por invasiones de pastos africanos,
expansion de especies generalistas que remplazan comunidades biéticas
y el agotamiento de los recursos naturales (Klink & Machado, 2005). Hacia
el ano 2000 el Cerrado se consideraba practicamente ignorado frente al
asunto de la biodiversidad y ya era tenido entre las prioridades mundiales
para la conservacion (Da Fonseca et al., 1999).

Los impactos ambientales han sido vistos como necesarios y aun jus-
tificables por beneficios sociales como desarrollo tecnolégico, la diversi-
ficacion de economias locales, el aumento de los ingresos municipales,
la produccién de energia renovable y el mejoramiento de los servicios

3 Las cifras del potencial no son claras, sobre todo porque en el discurso politico
tienden a multiplicarse; pero los proximos diez anos podria alcanzar otros millo-
nes de hectareas incorporadas a la actividad agroindustrial.

4  Revista Semana. “El “Cerrado” colombiano”. 9 de noviembre de 2011.
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de salud (Martinelli y Filoso, 2009). Sin embargo, los costos econémicos de
la degradacién ambiental no se han evaluado todavia, y en algunos ca-
sos se manifiestan como costos adicionales de produccién, ademas de
la pérdida o degradacién de bienes y servicios ambientales. Como re-
sultado, el Cerrado es hoy un foco global de pérdida de biodiversidad
(Da Fonseca, et al., 1999) con lo que esto indica sobre la degradacion de
los sistemas ecolégicos y los servicios que representan para el bienestar
humano (EEM, 2005). En Colombia se deberia evitar un paso similar en la
transformacién severa de toda la altillanura.

ALTILLANURA: LA FRONTERA VULNERABLE

La ocupacion de la Orinoquia colombiana es anterior a la conquista, en
un territorio de grupos indigenas con sistemas de vida basados en la agri-
cultura de conuco, la recoleccién y la caza (Gémez y Cavelier, 1998). Entre
1500 y 1600 el desplazamiento de las poblaciones indigenas con la ocupa-
cién criolla estuvo acompanado con el establecimiento de ganaderias con
razas del ganado vacuno europeo que se adaptaron primero a la sabana
himeda o inundable (Forero, 1997), en un sistema de produccién que mas
tarde se expandio hacia la sabana seca o de altillanura y que permaneci6
como el uso dominante de la tierra hasta 1980 (Etter et al., 2008).

Los cambios en los sistemas productivos en la Orinoquia no son nue-
vos, aunque durante largos periodos se concentraron en la periferia, rela-
cionados con la fertilidad natural de los suelos y la capacidad de acceso
y cercania a poblados. Incluso se llegé a decir que la altillanura no tenia
“vocaciéon agricola”. Durante los anos noventa se inicié de forma mas
rapida la apertura de la region para la expansion de la agricultura indus-
trial (Etter et al., 2008), con plantaciones de arroz irrigado y de secano,
sorgo, palma de aceite, soya, maiz, caucho y forestales. El crecimiento
de los mercados globales y la perspectiva de cierres financieros y re-
tornos sobre el capital en periodos interesantes para los inversionistas,
hace viable la aplicacién de los paquetes tecnologicos desarrollados en
el Cerrado y mejorados o adaptados a Colombia. Actualmente el cambio
social y ambiental incluye la transformacion de ecosistemas, la reconver-
sién tecnologica de sistemas productivos ya existentes, el aumento de ex-
tracciéon de recursos y la expansion urbana (Villavicencio, Yopal, Tame,
Puerto Gaitdn), ademas de obras publicas y algo de conservacion de la
naturaleza. El panorama general es un acelerado cambio ecolégico y eco-
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nomico en escala regional. Para Etter et al. (2010) la tasa de conversion de
las sabanas esta aumentando exponencialmente de 0,3 % (1970-1985) a

0,9 % (2000-2007), pudiendo alcanzar el 2% en 2020, con unas 200.000 ha

ano’. Este proceso sucede en Colombia a un ritmo mucho mayor que los
lentos avances de la gestion de la conservacién de la biodiversidad. En
el mapa 1 se presentan las dreas de la Orinoquia con mayor probabilidad
de transformacion (segin Etter et al., 2010).

En vista de lo ocurrido en el Cerrado, el futuro de una parte importante
de la biodiversidad de las sabanas tropicales americanas depende de los

Marpa 1
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Fuente: Etter et al., 2010.
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En Venezuela la tasa de conversién de sabanas fue de 2,3% entre 1970-1980,

mientras en Brasil la mitad de las sabanas ya habian sido transformadas al inicio
de los 2000 (Etter et al., 2010).
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llanos de Colombia y Venezuela, que en conjunto tienen cerca de 17.000 km?
de sabana susceptibles de transformacion (ver Romero et al., 2011), mien-
tras en los dos paises se encuentra en este territorio 18% de las sabanas
tropicales del norte de Sudamérica (Etter et al., 2010). No puede, por
supuesto, desconocerse el potencial para agro combustibles y productos
para cadenas alimentarias, siendo evidente que una parte importante de
la Orinoquia colombiana presenta potencial para el desarrollo de culti-
vos industriales.

En un escenario de transformacion de los ecosistemas, cobra especial
importancia el cambio climatico global, en especial cuando en el &mbito
de las politicas ya se reconoce su ocurrencia y el riesgo asociado que aca-
rrea para la sociedad. En la Comunicacién nacional sobre cambio clima-
tico (Ideam, 2010) se estima que sectores del departamento del Vichada
presentan una vulnerabilidad ambiental alta ante el cambio climatico®
en el modelo de proyecciones 2011-2014, con incrementos de la tempera-
tura media en las préximas décadas de cerca de 2,7°C y disminucién en
la precipitacién de entre 10 y 20% (2050). Las tierras que presentan défi-
cit hidrico y huella de la accién humana se encuentran entre las més vul-
nerables ante el evento climatico. Especialmente vulnerables al trastorno
climatico serian los cultivos agroindustriales sin riego que actualmente
se desarrollan en la altillanura. En general, el proceso de intensificacion
agricola podria acarrear un incremento generalizado de la vulnerabili-
dad socioecolégica del territorio (véase Andrade et al., 2011).

DESBALANCE SOCIOECOLOGICO

La preocupacién por lo ambiental en esta region tiene sustento original
en motivaciones de grupos de interés o incluso legitimos intereses loca-
les en juego. Pero las rebasa ampliamente. El asunto se refiere a la distri-
bucién de los costos y beneficios de esta transformacién en la sociedad.
De un lado porque en el territorio hay una gran parte de la poblacién
cuyos sistemas de vida dependen directamente de los ecosistemas natu-
rales o seminaturales (Rodriguez et al., 2009), y por otro porque podria
estar en juego la sostenibilidad y resiliencia del territorio agroindustrial
que se esta conformando.

6 En una escala muy baja, baja, media, alta y muy alta.
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El concepto de servicio ecosistémico, de la Evaluacién de ecosiste-
mas del milenio (2005), permite una discusiéon sobre el tipo de equilibrio
que puede propiciarse en el proceso de cambio del sistema ecolégico
para dar paso a la expansion de la agricultura. También un marco de re-
ferencia para analizar la distribucién de los servicios ecosistémicos en la
sociedad, algunos de los cuales se presentan en la tabla 1.

Servicios

TaBLA 1

ecosistémicos presentes en la altillanura y posibles tendencias

SERVICIO
ECOSISTEMICO

SITUACION PREVISIBLE
EN LA REGION

EFECTOS POSIBLES EN UN ESCENARIO
DE INTENSIFICACION AGRICOLA

Provision
o]
aprovisio- o

namiento

Uso del agua del rio Meta o
afluentes para riego de la agri-
cultura.

Uso de madera para cercados o
construcciones.

Extraccion de recursos:
pesca o recoleccion.

caza,

*

Impactos acumulados sobre la disponi-
bilidad del agua.

Impactos sobre la calidad del agua que
afectan pesquerias ornamentales en rios
y canos de aguas claras y oscuras.

Aumento de poblaciones de fauna en
fincas con acceso restringido.

Conflictos con poblaciones humanas
por acceso a recursos naturales dentro
de las fincas.

Soporte

y
regulacion

Alteracion del papel de los eco-
sistemas en el ciclo del agua
(funcién de regulacion de la sa-
bana htimeda y “encharcable”)*.

Huella ecoldgica del agua en
cuencas intervenidas.

Cambios en funcionamiento en
el mosaico de ecosistemas en
proceso de transformacion.

Cambios en la dinamica de nu-
trientes en los suelos transfor-
mados.

Cambio en el balance hidrico en las tie-
rras transformadas.

Enriquecimiento de nutrientes (con-
taminacién) en aguas claras y oscuras,
rios que nacen en la sabana.

Pérdida de biodiversidad (especies y
espacios) que sustentan procesos eco-
logicos.

Enriquecimiento organico y en nutrien-
tes de los suelos.

Servicios
culturales

Territorios indigenas.
Cultura criolla llanera.

Espacio de vida y significados
para comunidades rurales.
Ecosistemas y vida silvestre con
valor para la ciencia, la recrea-
cion y el ecoturismo.

Pérdida del valor cultural en la sabana
transformada.

Pérdida de formas de vida (diversidad
cultural).

Degradacion o pérdida de sitios con va-
lor patrimonial.

Se distingue la sabana inundable por efecto del desborde de rios, de la sabana plu-
vial, que recibe directamente la lluvia y retiene durante un tiempo el agua, y que

aqui llamamos estacionalmente encharcable.
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La actual transformacion productiva de la altillanura se basa en el
supuesto de amplia disponibilidad de servicios de aprovisionamiento
para la produccion agricola en la forma de tierras y aguas. La abundancia
de tierras se valida por la existencia de un paquete tecnoldgico listo para
ponerlas en valor, en la consideracién que no hay mayores limitantes
ambientales. Hay una percepcién de abundancia de agua, basada en los
valores totales anuales de precipitacién. Sin embargo, el ciclo hidrologi-
co en la region presenta una alta fragilidad debido a su alta estacionali-
dad, que aumenta en el sentido occidente-oriente (Ideam, 2010b). En la
altillanura es evidente el riesgo para los sistemas agricolas por ocurren-
cia de valores minimos de precipitacién, que en afios extremos podrian
estar debajo de los 100 mm mensuales durante ocho meses al ano, lo
cual desencadenaria conflictos por el agua, que ya estan presentes en
la Orinoquia incluso en algunas zonas con menos escasez. En algunas
partes del Meta y el Casanare, en medio de la expansion de los cultivos
se presentan conflictos por la apropiacién o asignacion del agua de riego.
En la altillanura, si bien existe el rio Meta (también con una alta estacio-
nalidad de caudales), no es claro cuél es el limite de asignacion de cuotas
de extraccién de agua antes que se produzca crisis de abastecimiento o
disrupcion del ciclo hidrolégico. En efecto, en otras partes del mundo
se han documentado (Gordon et al., 2007) “sorpresas ecoldgicas” que se
producen por impactos sobre el ciclo hidrico, en especial cuando la agri-
cultura interfiere con los espacios que lo sustentan, como los humedales,
y ocasiona cambio en los caudales y en el balance hidrico.

En la gestién del agua en esta subregion los sistemas ecolégicos que
soportan y conducen el ciclo hidrico no pueden concebirse con una “mi-
rada andina”, en la cual la provisién de agua se sustenta en la existencia
de ecosistemas relativamente restringidos en el territorio y que proveen
sus beneficios a territorios mucho mas amplios (ecosistemas estratégi-
cos). Como no hay grandes reservorios naturales, la estacionalidad plu-
vial se manifiesta también en una gran estacionalidad en el funciona-
miento de los ecosistemas. En al altillanura, ademés de la oferta de agua
pluvial en una franja paralela al rio Meta que nace en los Andes orien-
tales, en la mayoria del territorio el ciclo hidrico tiene su origen dentro
de la misma sabana, en espacios que conducen y regulan su oferta y
disponibilidad aguas abajo. Con excepcién de unos cuantos humedales
(algunos que son espacios de inundacion de los grandes rios), la mayoria
de los humedales en la sabana son esteros o morichales, y sobre todo
bajos en o “sabanas encharcables”. Estas tltimas cumplen un papel de



LA CONSTRUCCION DE PAISAJES SOSTENIBLES Y RESILIENTES EN INTENSIFICACION AGRICOLA

138

regulacion como “nacederos” en las partes altas de rios de aguas cla-
ras y oscuras (Bita, Elvita, Cafionegro y Tomo, entre otros), que solo re-
cientemente han sido reconocidas como humedales’. Es pues previsible
que el desarrollo agroindustrial, basado en una transformacién severa,
extensiva y rédpida del sistema ecolégico, genere desbalances entre los
servicios ecosistémicos, en especial los asociados directamente con el
ciclo del agua, la biodiversidad y la valoracién cultural de la naturaleza.
La transformacién agroindustrial de la altillanura implica un alto riesgo
social, mediante el cambio en los servicios ecosistémicos que sustentan
las poblaciones més vulnerables. Los impactos se transfieren primero a las
poblaciones cuyas formas de vida estan ligadas con la base natural de
sustento (Forero et al., 1997), como los indigenas y los vegueros de los
grandes rios. Ademas, la intensificacion de la agricultura se da principal,
aunque no exclusivamente, mediante la concentraciéon de la propiedad
de la tierra y procesos rudos de cambio cultural.

Las relaciones entre los servicios ecosistémicos de soporte y regulacion
(el funcionamiento del ecosistema) y los servicios de provision (figura 1),
genera desbalances y compromisos (tradeoffs) que pueden conducir al au-
mento o la reduccién del bienestar humano, dependiendo de los grupos
que entran en juego, y a la conservacion o degradacion del ecosistema. El
asunto critico actual es la ausencia de un modelo de gestién para la asigna-
cion de usos de la tierra y el agua, y de transformacion de los ecosistemas,
que pueda propiciar un equilibrio entre el beneficio privado y el bien pt-
blico ambiental. El punto central de preocupacién es la imposibilidad de
prever de qué manera los impactos locales y acumulativos podrian generar
cambios y sorpresas en escala regional. La transformacion productiva no
debe acercar peligrosamente el sistema socioecolégico a umbrales de cam-
bio irreversible.

7  Enlaresolucion 200.41.11.1130 (22 de junio de 2011), “por medio de la cual se de-
finen los criterios regionales para el desarrollo de proyectos forestales, agricolas
y agroindustriales en la jurisdiccion de Corporinoquia”, hay un reconocimiento
de los “bajos” como un subconjunto del tipo de humedales.
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FiGura 1

Relaciones entre ecosistemas, servicios ecosistémicos
y el bienestar humano, desequilibrios entre servicios (tradeoffs)
y ambitos para la gestion adaptable
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Es evidente que las tendencias actuales de transformacién produc-
tiva agricola de la altillanura tienen el potencial de generar no solo be-
neficios, via el crecimiento econémico, sino que acarrean riesgos de
desbalance en los servicios ecosistémicos. La propuesta politica actual
desconoce o no reconoce con suficiente fuerza, entre otros:

+ La existencia de servicios ecosistémicos culturales ligados con va-
lores sociales de la naturaleza, en los grupos indigenas aborigenes,
campesinos y la sociedad en general.

+ La existencia de potenciales conflictos y compromisos (tradeoffs) en-
tre diversos servicios ecosistémicos que afectan de manera diferen-
cial a las poblaciones humanas involucradas.

¢ La posibilidad de pasar limites de cambio indeseables en la transfor-
macién del ecosistema, y el desconocimiento de los mismos.
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¢ La necesidad de planificar equilibrios gestionados, para generar au-
mento del bienestar humano no solo por medio de indicadores ma-
cro, sino local y subregionalmente, y disminuir simultaneamente los
procesos de degradacion ambiental.

¢ La necesidad de aumentar el conocimiento durante el proceso de
transformacioén.

Siguiendo la propuesta de representacion gréfica de los servicios eco-
sistémicos de Bennett et al. (2009), se propone de manera hipotética una
relacion problematizada entre el desarrollo agricola de la altillanura y los
servicios ecosistémicos en tres escenarios (figura 2 y tabla 2).

FUTUROS POSIBLES

Varios son los escenarios posibles del futuro de los servicios ecosistémi-
cos y la agricultura en la altillanura, que dependen principalmente de
decisiones de politica y de la dindmica misma de los agronegocios. En el
escenario actual, antes de la transformacion severa de la altillanura (a)
en la figura 2), los servicios ecosistémicos se manifiestan en estado de
referencia que se presenta en la tabla 2. Predomina la llamada ganaderia
extensiva, que en este caso no es una forma ineficiente de uso de la tie-
rra, sino una ganaderia de baja densidad adaptada al sistema ecolégico y
que permite el mantenimiento de la biodiversidad (A. Etter, comunica-
cién personal), como parte de los aproximadamente 950.000 km? de eco-
sistemas de sabana en Bolivia, Brasil, Paraguay, Colombia y Venezuela
(Hoogesteijn y Hoogesteijn, 2010).

En contraposicion, se presenta un escenario tendencial (b) en la figu-
ra 2) que representa la maximizacién econémica de la produccién agri-
cola, con la creaciéon de un gran monocultivo en promedio en mas de
70% del territorio, que en el mejor de los casos quedaria enmarcado por
estrechas franjas de vegetacién boscosa a lo largo de los cursos de agua,
y que seria a costa de los demads servicios ecosistémicos.

En este contexto, las “sabanas ricas en biodiversidad” es un asunto
de interés creciente, en atenciéon a la directiva de la Comunidad Europea
(2009/28/CE) que establece criterios ambientales para el uso de biocom-
bustibles, y que eventualmente podrian excluir de este mercado produc-
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tos de al menos parte de esta region. El escenario tendencial de transfor-
macién, frente a las incertidumbres del cambio climatico, implica ade-
mas riesgos de desertizacién. En los rios de aguas claras y oscuras, que
nacen en canos de la sabana, podrian presentarse cambios abruptos en
sus condiciones fisicoquimicas y biolégicas, acarreando pérdida de bio-
diversidad caracteristica, riesgo que se aumenta si hay transvase entre
del agua del Meta. En este escenario se aumenta el servicio ecosistémico
(global) de retencién de carbono en la vegetacién, por el cambio del régi-
men de fuego en las sabanas.

El paso del régimen de fuego de las sabanas hacia uno con fuego con-
trolado o inexistente es casi siempre un cambio positivo frente al impac-
to actual de las quemas en el ciclo global del carbono (Etter et al., 2010).
El mismo no se ha evaluado a fondo en relacién con los servicios ecosis-
témicos y la dindmica local del sistema ecolégico. En efecto, aunque el
fuego es una perturbacién que hace parte de la sabana, en algunas partes
de Venezuela (Gran Sabana) se ha mostrado cémo su incremento, en es-
pecial en la actual interfaz sabana-bosque, representa un riesgo para los
ecosistemas y el bienestar humano, generando conflictos entre los nati-
vos que dependen del fuego para sus formas de vida (cultivo itinerante y
caza) (Bilbao et al., 2010). En este sentido es necesario prever los efectos
de su supresion o disminucion en la dindmica del fuego en la altillanura.

Eventualmente podrian crearse algunos “corredores ecolégicos”, es-
pecialmente pensados para la conservacién de animales y plantas de-
pendientes del ecosistema de bosque de galeria. Es un escenario muy
propicio para el colapso regional de la biodiversidad y que presenta gran
riesgo ecolégico para la adaptacion.

En el escenario adaptativo (c) en la figura 2), se busca un equilibrio
agenciado entre servicios ecosistémicos basado en un desarrollo agroin-
dustrial con limites en el territorio (hipotéticamente hasta 50%, depen-
diendo de la heterogeneidad local) y que contribuye mas claramente a
construir un equilibrio econémico-ecolégico en el territorio, con base en
paisajes multifuncionales, con los cuales hay asociada una importante
diversidad cultural (Arias, 2004).
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Ficura 2

En una escala relativa cualitativa de 1 a 3 cada “pétalo” representa el estado
de los servicios ecosistémicos en tres escenarios para la altillanura
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TABLA 2

Situacion previsible de los servicios ecosistémicos (SE)

SITUACION DE SE

ESCENARIO A)

ESCENARIO B)

ESCENARIO C)

Uso de la tierra

Llamada extensiva, se trata
aqui de una ganaderia de
baja densidad adaptada al
sistema ecolégico y amiga-

ble con la biodiversidad.

El paisaje dominado por el
monocultivo. Hay disminu-
cién del caracter multifun-
cional que permite la gana-

deria de baja densidad.

Se mantiene en una parte
del territorio la ganaderia
multifuncional con base
en el reconocimiento de

su valor adaptativo.

Regulacién

del ciclo hidrico

Mal conocida en la regién, y
subestimada. No se considera
la funcién de regulacion de
las sabanas inundables o “en-

charcables”.

Afectacion del ciclo hidrico
(caudales de rios tomados
para riego) y balance local
en las parcelas bajo uso
agricola. Riesgo de sorpre-

sas ecoldgicas.

Hay regulacién del ciclo
hidrico con base en los

ecosistemas naturales.

Diversidad

cultural

La cultura llanera es un
ejemplo de integracion entre
la sociedad y la naturaleza,
en aspectos como conoci-
miento y adaptacién.

Pérdida de la

cultural y valores sociales

diversidad

asociados con la naturale-
za silvestre. Predominio de

una cultura urbana global.

Hay transformacién cul-
tural no violenta, con
retencién de elementos

adaptativos.

Biodiversidad

y vida silvestre

Maéxima biodiversidad ca-
racteristica de las sabanas
tropicales.

de

Concentraciones vida

silvestre.

Pérdida severa de la biodi-
versidad caracteristica de
rios de aguas claras y oscu-
ra y en mosaicos sabana y

sabana-bosque.

Disminucién de la biodi-
versidad, pero no colap-
so. Se mantiene la vida
silvestre y eventualmente
aumentan algunas pobla-

ciones.

Disponibilidad
de agua para usos

humanos

Abundante en cantidad to-
tal con una alta estacionali-
dad de oferta.

Menor agua disponible
para el consumo humano

directo.

Las asignaciones del agua
son equilibradas segin

usos y actores.

Valores sociales
asociados con
la naturaleza

silvestre

Presente en grupos de in-
terés, pero subestimado en
términos generales y de po-

litica.

Pérdida masiva de valores
sociales asociados con la
naturaleza silvestre, pérdida
de opciones en el sector de

turismo.

Se mantienen espacios en
los cuales es posible la re-
creacion de la valoracion
social basada en la natura-

leza silvestre.

Ciclo
del carbono

Alta liberacién de carbono
por el régimen actual de que-

mas en las sabanas.

Mejora de la capacidad de
retencién de carbono en la
vegetacién plantada (en es-
pecial si hay cultivos peren-

nes) y en los suelos.

Aumento de retencion de
carbono con el régimen
de incendios controlado,

pero no suprimido.
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HACIA UNA ESTRUCTURACGION ECOLOGICA DEL PAISAJE

La creacion de un paisaje agroindustrial sostenible y resiliente, en con-
traposicion a uno en el que prima la maximizacién de la eficiencia eco-
némica, representa una oportunidad en el territorio, a condicién de su-
perar algunas falencias y aprovechar oportunidades que se presentan a
continuacion.

REFORMULAR EL OBJETIVO DE LA POLITICA

El objetivo general de politica en la altillanura no deberia ser la maxi-
mizacién del producto de la “locomotora agricola”, sino la construccién
de un paisaje agricola, con funciones complementarias (sensu Bennett
& Balvanera 2007). Para ello, la Orinoquia, y en particular la altillanura,
cuenta con algunas iniciativas y procesos que contribuyen a la creacion
de un paisaje multifuncional como condicién para la sostenibilidad y la
resiliencia. La oportunidad surge del hecho que hoy “solo” 20% de los
ecosistemas de sabana en el este de Colombia han sido transformados,
en comparacion con Brasil y Venezuela, en donde la proporcién alcanza
ya 50° y 35% (Etter et al., 2010). El porcentaje relativamente bajo no debe
dejar de ver el hecho que los ecosistemas mas transformados son las
selvas del piedemonte en la porcién occidental de la regién, lo significa
que el impacto relativo podria ser mayor. Es ademas una oportunidad
poco frecuente en las agendas de la conservacion biolégica en paisajes
de agricultura tropical (Vandermeer et al., 2008). Pero, como se vio, la
oportunidad es solo asunto de tiempo.

IMPLEMENTAR OTRAS POLITICAS PARALELAS

Un problema central en el emplazamiento de la agricultura en la alti-
llanura es la falta de otras politicas ambientales, que resultan siendo no
complementarias, sino que en tltimas determinan el contexto general

8 En Brasil, el porcentaje de transformacion se presenta en la literatura en un ran-
go que va de 50 a 80%, debido a que para algunos autores las tierras ganaderas
tradicionales estan transformadas y para otros no.
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que le confiere viabilidad ecolégica al territorio en proceso de transfor-
macién. Estas se refieren a las politicas de investigacion y biodiversi-
dad’, planes de accién de areas protegidas, ademas del mandato general
sobre la funcién social y ecoldgica de la propiedad colectiva y privada,
entre otras (ver Andrade et al., 2011).

La regiéon de la Orinoquia cuenta, por ejemplo, con un plan de accién
regional de biodiversidad (Correa et al., 2006), que presenta un déficit
de ejecucion muy grande (ver revision en Andrade et al., 2011:13)°. Mas
protuberante resulta el vacio de desarrollo en la regién de las politicas de
conservacion de biodiversidad, en especial el establecimiento de areas
protegidas (ver Fandifo y Van Wyngaarden, 2005; Corzo, 2011), incluso
frente a estandares de conservacion en territorios ya transformados. Hay
ademas grandes retos de gestion de la biodiversidad en medio de los
procesos de transformacion (Andrade, 2011). Se cuenta con un analisis
de prioridades de conservacién con foco en diferentes grupos bioldgicos
(Lasso et al., 2010), y, con més detalle, para algunas zonas con influencia
petrolera (Corzo et al., 2011). Hay también un anélisis de las amenazas a
la biodiversidad y oportunidades para la conservacién en la Orinoquia
binacional (Lasso et al., 2010). Los vacios de conservacién que es preciso
corregir con urgencia en la altillanura, son:

¢ Un area de protegida hacia el occidente del actual parque nacional El
Tuparro (Fandifio y Van Wyngaarden, 2005).

+ Areas protegidas que representen los mosaicos de ecosistemas en la
misma altillanura.

+ Un figura de conservacién para el “corredor del rio Meta”.

9  Actualmente hay mas claridad en cuanto a cémo introducir a la biodiversidad
en el ciclo de licenciamiento de proyectos que implican la transformacion severa
de ecosistemas como seria la mineria o en la planificacién estratégica sectorial
(ver Gonzalez y Palacios, 2007; Corzo et al., 2011). Algunos de estos instrumentos
podrian ser utiles para la planificacién del sector agricola que implica la trans-
formacién de ecosistemas y que no requiere licenciamiento ambiental.

10 Recientemente, la Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Na-
cionales Naturales abrié una oficina territorial en Villavicencio, lo cual es un
gran avance en este cometido.
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+ Funcionamiento de la reserva de la biosfera El Tuparro, que carece de
un esquema de gestion (Gémez et al., 2011).

¢ Una figura de manejo para la altillanura cuyas aguas drenan hacia la
cuenca de los rios Tomo y Orinoco.

CREAR Y GESTIONAR AREAS PROTEGIDAS Y RESGUARDOS INDIGENAS

Las areas protegidas deben ser de diferente tipo y con diferentes for-
mas de gobernanza. Hay gran potencial para las reserva privadas de la
sociedad civil y otras reservas privadas (Pefiuela et al., 2009), que no
han recibido incentivos. En la altillanura hay algunas areas privadas de
conservacion, en especial en el rio Bita y el Orinoco, y existe la posibi-
lidad que algunos propietarios y emprendedores incluyan parte de sus
tierras en proceso de transformacion agricola, como reservas privadas.
Corporinoquia ha definido en los planes de gestiéon de predios en trans-
formacion la destinacion de areas como “reservas de los propietarios”.
Un reconocimiento oficial del potencial econémico del sector turistico,
y en especial del turismo de naturaleza, podria ser la base para la ex-
pansion de las reservas privadas. Sin embargo, la puesta en valor de la
tierra para cultivos de exportacion puede llevar al traste la conservacién
privada o reducirla a unos pocos espacios. En este sentido es urgente la
conservacion, en el sentido general, asociada con el mantenimiento y
la transformacién sostenible de las formas de vida de las comunidades
indigenas, que se encuentran en resguardos generalmente pequenos y
fragmentados (Igac, 2009).

PROPICIAR UN SOPORTE ECOLOGICO A LOS AGROECOSISTEMAS

Cobra por eso especial importancia e inmediatez la mirada regional de los
“determinantes ambientales para el ordenamiento del territorio, entre los
cuales esté la estructura ecoldgica principal”!. Que deberian ser redefi-
nidos desde una perspectiva de la gestion de los servicios ecosistémicos

11 Asireconocida recientemente en el decreto 3600 (2007) sobre determinantes am-
bientales del ordenamiento territorial.
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y del cambio ambiental global (ver Andrade et al., 2011). Algunas zonas
de desarrollo agroindustrial, por su ubicacién o caracteristicas propias,
podrian ser manejadas con una figura cercana al concepto de “Distrito
de conservacion de suelos”'? (véase el recuadro 1), en los que la ley prevé
el mantenimiento de una funcién ecolégica general. En particular en las
cuencas altas de los rios y cafios que nacen en la sabana y drenan hacia
los rios Orinoco, Tomo y Tuparro. Seria una novedad usar una figura de
area de manejo especial, con un objetivo de conservacién principalmen-
te asociado con la produccion, es decir la conservacion como sustento
del desarrollo (ver Rodriguez et al., 2008). Las oportunidades de ordena-
miento del territorio que hay en la altillanura deben aprovecharse para
permitir un contexto regional minimo y adecuado para la sostenibilidad
y resiliencia de los nuevos paisajes agroindustriales.

RECUADRO 1

EL DISTRITO DE CONSERVACION DE SUELOS (DECRETO 2372, 2010).
UNA BUENA IDEA DE BASE PARA LA ALTILLANURA

El distrito de conservacion de suelos es una figura presente en la legis-
lacion nacional y que solo en 2010 fue reglamentado (articulo 16), como
parte del Sistema nacional de areas protegidas. Se trata de un espacio
geografico delimitado con el fin de conservar las funciones de los eco-
sistemas. Se busca que puedan permanecer las funciones de generacion
de bienes y servicios ambientales, mediante la restauracion, el uso sos-
tenible, la preservacion, el conocimiento y el disfrute. Esta area se deli-
mita para someterla a un manejo especial orientado a la recuperacion de
suelos alterados o degradados o la prevencion de fen6menos que causen
alteracion o degradacién en areas especialmente vulnerables por sus
condiciones fisicas o climaticas o por la clase de utilidad que en ellas
se desarrolla. Una interpretacion de este instrumento para el caso de la
altillanura podria proveer un instrumento de manejo asociado, no tanto
a la recuperacion de funciones, sino a su mantenimiento en medio del
proceso de transformacion (parcial) de composicion y estructura de los
ecosistemas. Este seria el caso de las sabanas, que serian asi transforma-
das segin el modelo propuesto de construcciéon de paisajes agroindus-
triales sostenibles y resilientes.

12 Segun el decreto 2372 (2010).
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LLEGAR A ACUERDOS DE GESTION DEL TERRITORIO

También se requiere un cambio en los énfasis del ejercicio actual de la
autoridad ambiental en la regién, basado en un enfoque de regulacion y
control y que deberia ser complementado con uno prospectivo y estraté-
gico (ver Rodriguez et al., 2001), en especial cuando se reconoce que las
fuerzas que motivan el cambio ecolégico y econémico escapan el &mbito
de gestién puiblica ambiental nacional. En este sentido, en los procesos
de ordenamiento del cambio hacia un paisaje sostenible y resiliente de-
ben converger y complementarse la gestion publica y privada, con al
menos los siguientes componentes.

Regulacién y planificacion del territorio

¢ Creacion y gestion de un sistema de areas protegidas completo, repre-
sentativo y funcional, de los ecosistemas presentes en la altillanura.

+ Desarrollo del concepto de la dimensién ecolégica de la propiedad
privada en los resguardos indigenas, incluyendo posibles redelimi-
taciones y conexiones entre ellos, para hacerlos ecolégicamente més
viables.

¢ Definicién de limitantes ambientales para el ordenamiento del terri-
torio, complementando la actual vision en perspectiva de adaptacion
al cambio ambiental global.

+ Identificacion de zonas para el desarrollo agroindustrial y definicién
de atributos ecolégicos minimos para las mismas.

+  Promocion de la gestion privada de la conservacion, con incentivos y
formas de gobernanza.

Transformacion dirigida de los ecosistemas

+ Creacion de reservas privadas de la sociedad civil o de los propieta-
rios, con su debida inscripcion legal.

¢ Definicién de la “infraestructura ecolégica” dentro de los predios
agroindustriales, con criterios multiples de conservacion, mitigacion
de impactos y creacién de agroecosistemas sostenibles y resilientes.
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¢ Creacion de un estandar de disefio de los paisajes agroindustriales,
incluyendo sus componentes de conservacién (exclusiones de la
agricultura) y los espacios necesarios para la construccion de paisa-
je agroindustriales sostenibles y resilientes (integracién de servicios
ecosistémicos).

+ Establecimiento de altos estandares de agricultura limpia.

¢ Desarrollo de la identidad de los negocios, més alla de la actual basa-
da en el monocultivo industrial.

+ Diversificacién de los negocios y promocién de empresas de turismo
asociado con la naturaleza.

ELEMENTOS DE DISENO AGROECOLOGICO DEL PAISAJE

El cambio de uso de la tierra en la altillanura, mediante la aplicacién de
un paquete tecnolégico y jalonado por el cierre financiero de los nego-
cios previsibles, podria a lo sumo prever una sostenibilidad econémica.
Sin embargo, tal como se ha visto en el Cerrado, el modelo de expan-
sion de la agricultura esta lejos de asegurar una sostenibilidad ecoldgica
y su capacidad de mantenimiento o reconformaciéon en escenarios de
cambio ambiental. Es decir tiene una baja resiliencia. La degradacion y
pérdida masiva de biodiversidad que acarrea representaria una pérdida
irreversible de la memoria ecolégica, lo cual limita la reconformacién
de los ecosistemas después de las perturbaciones. Significa también una
pérdida de memoria cultural, que podria limitar los procesos sociales de
adaptacion al cambio.

En este sentido la politica de crecimiento econémico en la altillanura
deberia mantener opciones abiertas en el ecosistema. Una forma para lo-
grarlo es por medio del establecimiento de acuerdos de acompanamiento
entre la academia® y los empresarios, con el fin de definir un modelo
para el emplazamiento de la agricultura en la altillanura y el monitoreo
de los cambios, con base en un disefio agroecolégico en la escala del pai-
saje. En este proceso se genera un rol facilitador para la gestiéon del cono-
cimiento en la gestién de transformacion (knowledge brokers) (figura 3).

13 Universidades, ONG o el Instituto Investigaciéon de Recursos Biol6gicos Alexan-
der von Humboldt.
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Ficura 3

Elementos del modelo de gestion adaptable para el acompanamiento
académico del establecimiento de la agroindustria en la altillanura

ACUERDO

DE
X ACOMPANAMIENTO A o Paisaje
DIVULGACION LINEA ———> Biodiversidad

BASE
\ Social institucional

/ _____y Exclusién

MODELO

Actores ESPACIAL
“— WopELo AGRO-ECOLOGICO » Impactos
DE GERENCIA T/ o
SOCIAL Riesgos

Involucrados 4

MONITOREO

APLICACION
DE
RECOMENDACIONES

Se parte de la creacion de acuerdos de acompanamiento, que balan-
cean el interés privado y el general, acuerdos que requieren la voluntad
de los empresarios de internalizar en su negocio los asuntos sociales y
ambientales asumiendo costos adicionales. Algunos inversionistas vie-
nen apreciando preferencias en mercados en asuntos como grupos indi-
genas, poblaciones vulnerables, biodiversidad, servicios ecosistémicos y
cambio global. Los acuerdos se basan en la creaciéon de confianza entre
los académicos y los empresarios, que se expresa en un lenguaje de co-
municaciéon “econémico-ecolégico”, un ejercicio de ciencia interpreta-
tiva en un contexto de aplicacién. Los empresarios financian o cofinan-
cian los procesos de acompanamiento.

La gestién adaptable implica partir de un modelo espacial de refe-
rencia (linea base) sobre la estructura y el funcionamiento del paisaje,
la biodiversidad y el entorno social e institucional. Ademéas del conoci-
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miento en profundidad que se va construyendo a largo plazo', a corto se
desarrollan contenidos especificos expresados en indicadores de gestién
del territorio®, que se definen con base en el conocimiento general, de
la ecologia y las ciencias sociales, la interpretaciéon del conocimiento
existente y el manejo de la incertidumbre asociada con el proceso de
transformacion.

Un punto critico es la definicién de un modelo espacial agroecolégico
que incluye criterios explicitos de exclusién de la agricultura, impactos
de la agricultura sobre el sistema ecolégico, gestion del riesgo del cambio
y balance financiero y retornos de capital. El modelo de exclusién de la
agricultura es simultdineamente uno de integracién de la gestién de los ser-
vicios ecosistémicos en el diseno agroindustrial. Para este fin los tomado-
res de decisiones debidamente acompanados por los gestores del conoci-
miento, deben definir escenarios para el emplazamiento de la agricultura
en el paisaje. Un ejemplo del enfoque se presenta en la tabla 3, basados en
la aplicacién de criterios de exclusién validados y que corresponden con
niveles de riesgo asociado y valor ecoldgico agregado en el paisaje agroin-
dustrial. Los escenarios de emplazamiento de la agricultura no solamente
son legales (es decir se excluye la agricultura en aquellos espacios que la
ley define como bosques y “humedales”)', sino que deben proveer:

+ [Espacios para retener la biodiversidad (mosaico de ecosistemas), y
con ella la funcionalidad y memoria de los ecosistemas.

+ Corredores de conservacion en varias escalas.
+ Conservacion de sabanas ricas en biodiversidad.
* Franjas buffer, para filtrar flujos entre la agricultura y las aguas.

+ Espacio para el manejo de la sabana mediante préicticas tradiciona-
les, como la ganaderia.

¢ Servidumbres ecolégicas para grupos humanos.

14 Incluyendo colecciones bioldgicas de referencia y narrativas etnograficas.

15 Del tipo “behavior- based indicators” propuestos por Cabell y Oelofse (2012), para
la evaluacién de la resiliencia de los agro-ecosistemas.

16 En la resolucién de Corporinoquia de 22 de junio de 2011 estas sabanas son con-
sideradas un subtipo de humedales.



LA CONSTRUCCION DE PAISAJES SOSTENIBLES Y RESILIENTES EN INTENSIFICACION AGRICOLA

152

TaABLA 3

Escenarios de exclusién de la agricultura propuestos segtin niveles

de riesgo asociados y de generacion de valor ecolégico

para los emprendimientos agroindustriales

ESCENARIO DE
EXCLUSION DE LA

DESCRIPCION RIESGO ASOCIADO VALOR ECOLOGICO AGREGADO
AGRICULTURA
El. + Se transforman to- ¢ Pérdida de biodiversi- ¢ Se mantiene la biodi-
Minimo das las sabanas. dad de la sabana y las  versidad de bosques y
+ Solo se mantienen  (ransiciones bosque  humedales.
los bosques y hume- sabana-bosque. + Hay supresién o control
dales reconocidos, ¢ Fragmentacion de las  de quemas en las saba-
en especial los mo-  sabanas remanentes nas.
richales. por fuera de los pro- . Aumento de poblacio-
yectos agricolas nes de algunas especies
+ Contaminacién y  silvestres por protec-
transformaciéon ecol6-  cién directa.
gica de los rios claros
y oscuros &cidos y po-
bres en nutrientes
E2. + Se mantienen bos- ¢ Pérdida de biodiver- ¢ Conservacién de la bio-
Prevision: ques, humedales re-  sidad en las sabanas  diversidad asociada con
_Control de conocidos y sabanas  altas. sabanas encharcables y
;Hllll%eilglcgles encharcables. + Algin grado de frag- los mosaicos respecti-
conocidos mentacién en las sa-  VOS:
banas remantes y en
los mosaicos.
+ Algtn riesgo de con-
taminacién quimica
en las aguas claras y
oscuras.
E3. + Ademas de los ante- ¢+ Se minimiza el riesgo ¢ Mayor posibilidad de
Precaucion: riores, se mantienen  de sorpresas ecolégi-  retener la biodiversidad
ggs%:aocr‘izados Sranja; cone(lztadas sz‘ls y Pgr((iiidas de bio- , [ agroecosistema en la
y posibilidad le sabanas a.tas y iversidad. escala del paisaje gene-
de cambio ricas en biodiversi- , go prepara mejor el te-  Ta mosaicos mas robus-
ecolégico dad, en especial las . jorio para cambios  tos y resilientes.

arboladas.

desconocidos.

La propuesta de emplazamiento de la agricultura es adaptativa, en la
medida en que en medio del proceso de transformacién se va generando
informacién y conocimiento. Se basa ademas en la definicion y aplica-
cién de un sistema de monitoreo ambiental estdndar, y de un sistema de
monitoreo estructural y funcional con indicadores de alerta temprana y
basado en las multiples manifestaciones de la biodiversidad (paisaje, es-
pecies y el conjunto del sistema ecol6gico) que se use para la generacién
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de informacion del estado de los ecosistemas en el proceso de cambio.
Los componentes bidticos (biodiversidad) son la base para monitorear el
comportamiento del agroecosistema (ver Andrade, 2011 y Cobell & Oelofse,
2012). La propuesta se basa en que la biodiversidad se considera la base
de la estructura y funcionamiento de los ecosistemas, de tal suerte que
cambios en las especies, comunidades o ecosistemas, podrian estar sefa-
lando claramente o sugiriendo cambios en los ecosistemas. Esto lleva a
que se pretenda minimizar la pérdida de la biodiversidad, como elemen-
tos de estructura y funcién. En el proceso de cambio se pretende evitar
también la pérdida de diversidad funcional (functional diversity). Este
es un componente central de la resiliencia. Asi, el mantenimiento de la
integridad de la biodiversidad, o su modificacion hasta cierto nivel, con-
servando la diversidad funcional, permitiria una reorganizacién frente a
los procesos de cambio (Bengtsson et al., 2003).

Un punto igualmente importante es la definicién de un modelo de
gerencia de la legitimidad social, basado en disclosure, transparencia y
accountability, con base en el reconocimiento de actores e involucrados
(E. Wills, com. personal). Finalmente, hay evaluacién (assessment) de
los avances del monitoreo, divulgacion de los resultados y revisién de los
acuerdos.

CONCLUSIONES

1. El “milagro agricola de El Cerrado” no es el modelo a seguir en los
aspectos sociales y ambientales. Su beneficio econémico se debe so-
pesar con los costos sociales y ambientales que la actividad implica
y de los riesgos que representa para la adaptacion.

2. La transformacién productiva de la altillanura no es solo un cambio
de uso de la tierra, sino que debe concebirse y planificarse como la
gestion del cambio de los ecosistemas, con foco en los servicios eco-
sistémicos, los actores involucrados y la biodiversidad.

3. El objetivo general de politica ptblica, ademas de generar un am-
biente propicio para el negocio agricola, debe ser la generacion de
equilibrios adecuados entre la riqueza en el ambito privado, la con-
servacion y el mejoramiento del bien comtn ambiental. El uso del
modelo de balance de servicios ecosistémicos podria ser de gran ayu-
da para este fin.
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La gestion del cambio de usos de la tierra debe equilibrar y comple-
mentar la gestion publica reguladora y la practica de la responsa-
bilidad social y ambiental empresarial. Ninguna de ellas es posible
sin la otra, para producir el efecto suficiente. El desequilibrio que se
observa en estas tendencias es preocupante.

La altillanura presenta una oportunidad tinica para la puesta en prac-
tica de La mejor Orinoquia que podemos construir (Rodriguez et al.
2088), pero, al ritmo que alli estan sucediendo las cosas, es una opor-
tunidad que se desvanece en el territorio.

Hay un gran déficit de gestion ambiental territorial, que se consti-
tuye en un contexto desfavorable para la construcciéon de paisajes
agroindustriales sostenibles y resilientes; en particular en la creacién
y gestion de areas protegidas de caracter publico.

No existe un ambiente propicio para la gestion privada de la conser-
vacién, y en particular para la creacion de reservas privadas de la
sociedad civil y otras formas de areas protegidas privadas.

No hay reconocimiento del caracter adaptativo de formas tradicio-
nales de produccién (ganaderia mal llamada extensiva cuando es en
sabanas naturales, que no pueden resistir a la rentabilizacién de la
tierra y el cambio cultural.

Existe incertidumbre asociada con el cambio acelerado en los siste-
mas ecolégicos. La construccion de paisajes sostenibles y resilientes
debe incorporar el monitoreo y la gestién del riesgo. La biodiversidad
(sentido amplio) puede constituirse, mediante el conocimiento, en
un “sistema de monitoreo ya instalado” y que puede dar claves im-
portantes sobre los procesos y los umbrales de cambio y las trayecto-
rias indeseables en los ecosistemas.

El conocimiento de los cambios en el sistema ecolégico regional pue-
de ser avanzado por instituciones con agendas de largo plazo y con
una mirada en escala apropiada. Todo lo que se haga en este sentido
localmente, es complementario de lo anterior.

Las empresas deberian reconocer la incertidumbre asociada con el
comportamiento de los sistemas ecolégicos y sociales integrados, en
especial frente al cambio global. Reconocer ademas la existencia de
una responsabilidad ecolégica que va mas alla de la generacién de pa-
sivos o beneficios ambientales y que tiene que ver con los impactos
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acumulados de la transformacion productiva de los territorios y la
persistencia de los bienes piiblicos ambientales.

Las empresas deben construir un nuevo concepto de gestion social
empresarial basado en la gerencia de la legitimidad, que evite la ge-
neracién de economias de enclave, permita distribuir beneficios lo-
cales y contribuir al aumento de la equidad y el bienestar de los po-
bladores locales.

La apuesta por una altillanura sostenible y resiliente no puede con-
cretarse en ausencia de conocimiento, que no es solo agronémico,
sino que debe ser social y ecolégico, en las escalas espaciales y tem-
porales adecuadas en las que se producen los efectos del cambio y en
las que son posibles los cambios producidos.

RECOMENDACIONES: DIEZ DECISIONES QUE HARIAN LA DIFERENCIA

La politica de crecimiento econémico en la altillanura mediante la
agricultura debe ser una politica integral de gestion del territorio.

Para tener el mayor control posible sobre los procesos es necesario
planificar el territorio, evitando las distorsiones que introducen la
mineria y la explotacién de hidrocarburos en los procesos sociales y
ecoloégicos.

Se deben implementar los mandatos publicos relativos a la creacion
y gestion de las dreas protegidas, que no solo deben ser terrestres sino
incluir los sistemas acuaticos continentales.

En las zonas de expansién de la agricultura es necesario crear y ad-
ministrar una figura de planificacion y control afin a la de distrito de
conservacion de suelos, que permite al estado intervenir en la plani-
ficacion territorial, y llegar a acuerdos de gestién con los emprende-
dores privados.

La transformacion de la altillanura debe ser adaptativa, es decir me-
diante la integracion de la gestién del conocimiento, esto por medio
de la creacién de un gran fondo de compensaciones sobre la transfor-
macion de la biodiversidad (biodiversity offsets) o proveniente de las
regalias.

Las instituciones cientificas o las que hacen el acompanamiento aca-
démico, en acuerdo con los empresarios, deben definir y poner en
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marcha un protocolo para la intervencién de la sabana en la escala
del paisaje, el cual se integra al paquete tecnolégico de la industria
en la region.

7. El estado debe crear y administrar incentivos para la conservaciéon
privada en los predios en proceso de transformaciéon que se acogen a
las directrices acordadas.

8. Los incentivos de conservacién deben privilegiar el mantenimiento
de los sistemas tradicionales de uso (ganaderia de baja densidad) o su
integracién en los paisajes agroindustriales.

9. El estado debe promover la planificacién y el manejo de los territo-
rios indigenas, bajo un criterio de transformacion cultural y gestion
ecolégica del territorio.

10. Los asentamientos humanos asociados con la agroindustria se deben
planificar segtin un criterio de sostenibilidad.
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Cambio climatico y desarrollo rural. Legislacion y tendencias

Juan Pablo Ruiz Soto



INTRODUCCION

radicionalmente, las propuestas de desarrollo rural (DR) se han centra-

do en definir y apoyar estrategias para el sector agropecuario, lo que

no significa que desarrollo agropecuario sea sinénimo de desarrollo
rural. El espacio rural tiene estrecha relacién con el desarrollo general y
el bienestar social del pais. En multiples circunstancias y lugares, las op-
ciones de uso con prioridad social y econémica del espacio rural no son
aquellas que corresponden a su potencial agropecuario o forestal. Para
definir opciones de uso en el espacio rural se deben valorar y en algunos
casos priorizar los servicios ecosistémicos y sus servicios ambientales
(SA) asociados, por su importancia econémica y social. Estos se relacio-
nan con diversos sectores productivos, con el diseio y mantenimiento
de la infraestructura, el desarrollo del ecoturismo y el suministro de agua
para consumo humano y para multiples procesos productivos, y tienen
una incidencia directa en la calidad de vida de los habitantes del campo
y la ciudad. El sector agropecuario no es marginal, pero no siempre debe
ser el factor que defina las opciones de uso en el espacio rural.

El cambio climatico (CC), por su impacto sobre el desarrollo econé-
mico y social, obliga a repensar el esquema institucional y las priori-
dades de la planeacion territorial. La adaptacién al mismo debe ser el
marco de referencia para la propuesta de ordenamiento y uso del es-
pacio rural y para la estrategia de desarrollo rural. Las recientes “olas
invernales” (2010-2011), sumadas al deterioro de las cuencas hidrogra-
ficas, estan afectando de manera importante el Plan nacional de desa-
rrollo 2010-2014, Prosperidad para todos. Estos fendmenos destruyen la
infraestructura, restringen la movilidad y el flujo del comercio, afectan la
provision de agua a las ciudades, fragilizan los asentamientos humanos
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y provocan grandes inundaciones con impactos severos sobre la produc-
cién agropecuaria y distintas actividades y sectores productivos. Pensar
estratégicamente el desarrollo rural significa focalizarse en aspectos que
no son agropecuarios, tales como el uso del territorio y su relaciéon con la
infraestructura, la mineria y las ciudades.

Hoy hay conciencia global de la necesidad de adelantar estrategias
nacionales de adaptacién y mitigacién ante el cambio climatico (World
Bank, 2012). En el espacio rural, la agricultura, la ganaderia y los bos-
ques se estan viendo afectados. El sector agropecuario en los paises en
desarrollo debe tener un cambio significativo en las proximas décadas
si se quiere alcanzar la seguridad alimentaria y enfrentar los efectos del
cambio climético. Segin la Organizacién Mundial para la Agricultura y
la Alimentacién, FAO (2004), de no haber ajustes el sector agropecuario
perdera productividad, estabilidad en la produccién y en los ingresos de
los agricultores. La FAO senala la necesidad de adelantar una agricultura
inteligente, entendida como una que incrementa la productividad, la resi-
liencia y la adaptacioén al cambio climatico y reduce las emisiones de ga-
ses de efecto invernadero (GE1). Todo esto, como es obvio, dentro de con-
diciones de sostenibilidad. Para hacer estos cambios se requieren ajustes
técnicos, institucionales, politicos y financieros de gran magnitud.

El proyecto de ley de tierras y desarrollo rural (LTDR, version del 12 de
febrero de 2012) propone un enfoque de desarrollo territorial para el de-
sarrollo rural pero carece de una propuesta de integracién rural-urbana
mediante los servicios ambientales. El marco conceptual de la ley per-
mite proponer acciones que trasciendan mas alla del espacio rural; sin
embargo, al definir la politica nacional de desarrollo rural no se toman
en consideracion las relaciones entre el uso del territorio rural y el resto
de la sociedad y la economia nacional. La propuesta institucional de la
ley es casi impermeable al enfoque territorial. La administraciéon publica
tendria que redisenarse para acometer politicas con ldgica territorial. La
ley de tierras y desarrollo rural propugna ordenar la propiedad del suelo
rural y consolidar los procesos de los planes de ordenamiento territorial
(poT) priorizando el uso segin su potencial agropecuario y forestal. Sin
embargo, no propone instituciones para el manejo de la investigacion y
la gestién asociada al cambio climético, los servicios ambientales y su
relacién con el desarrollo agropecuario.

En muchas areas del espacio rural el uso agropecuario no es argu-
mento suficiente para la transformacion o destruccion de ecosistemas



JUAN PABLO RUIZ SOTO

165

naturales, y la desaparicién de servicios ambientales asociados. El sector
agropecuario como componente del desarrollo rural debe supeditar su
actividad a la gestion y conservacién de esos servicios que se consideren
prioritarios para el desarrollo socioeconémico general.

Respecto al proceso de adecuacion de tierras, la ley debe proponer
un proceso para reubicar a quienes fueron adjudicatarios de parcelas en
anteriores operaciones de adecuacion de tierras que se hicieron en zonas
de humedales, ciénagas o areas inundables. El concepto tradicional de
drenar humedales como estrategia para la adecuacién de tierras esta re-
valuado. Quitar espacio a los reguladores naturales de los rios conduce a
incrementar los desastres asociados a sus crecientes y ademas incentiva
inversiones que, con el cambio climatico, pueden perderse en cualquier
momento. Los programas de adecuacion de tierras deben identificar y
manejar apropiadamente los espacios que generan servicios ambientales
e incluir inversiones verdes, y no solo obras grises en concreto y sistemas
de riego.

La relacién entre conservacién y produccion es vital en todos los sis-
temas productivos sostenibles, y debe estar presente en todas las propie-
dades rurales. La funcién social y ecolégica de la propiedad rural debe
ser prioritaria, tanto en baldios nacionales como en las éreas ya tituladas.
En las actuales condiciones de cambio climético, y dados los impactos
devastadores de las “olas invernales”, la ley de tierras y desarrollo rural
debe ser clara y propositiva respecto a expropiar a todo terrateniente que
no garantice la funcion ecolégica de la propiedad, y frente a quien tale el
bosque o no lo recupere en édreas de proteccion de rios, quebradas y arro-
yos, e incluso en zonas de proteccion de taludes de carreteras, caminos,
oleoductos, acueductos y todo tipo de infraestructura. Esto aplica tanto a
las zonas de expansién agropecuaria como al interior de la frontera agri-
cola. La ley debe proponer que se valoren econémicamente los servicios
ambientales en los predios regularizados, pues este es el punto de parti-
da para un verdadero reordenamiento del uso del territorio.

El caracter de externalidad econémica de los servicios ambientales
hace que para su conservaciéon y gestion en muchos casos sea indispen-
sable hacer pago por servicios ambientales (PSA). El uso de esta herra-
mienta aporta a una mayor equidad y permite transferir recursos finan-
cieros de quienes estan interesados en la conservacién y uso de los ser-
vicios ambientales, a aquellos que en su relacién con el campo definen
formas de uso del espacio y sus recursos para conservar o generar dichos



CAMBIO CLIMATICO Y DESARROLLO RURAL. LEGISLACION Y TENDENCIAS

166

servicios. Mediante el pago por servicios ambientales y la exencién de
impuestos asociada a la proteccién de éreas claves generadoras de esos
servicios con valor econémico o social, el propietario rural debe dispo-
ner de un ingreso equivalente, o superior, al que obtendria si utilizara su
terreno para produccién agropecuaria. La conservacién de los servicios
ambientales y el pago por ellos benefician al productor rural, que si usa
esta herramienta de gestién ambiental deberia ver incrementados sus
ingresos.

Actualmente se tala y se produce sin considerar las posibles externa-
lidades negativas generadas. Para alinear los incentivos econémicos con
el objetivo de conservar, proteger la infraestructura y el agua, etcétera, se
necesita pagar por los servicios ambientales que genera la conservacién
y el manejo adecuado del medio ambiente y la produccién agropecuaria.
Sin esto, los intentos de manejo adecuado del medio ambiente se queda-
ran solo en buenas intenciones y seguiremos destruyendo la biodiversi-
dad, poniendo en riesgo la vida de miles de personas, la infraestructura
y la economia en general y no habra mitigacién del cambio climatico.

Los servicios ambientales son un caso tipico de falla de mercado don-
de se justifica la intervencion del estado. Los productores individuales
no internalizan los efectos negativos o positivos que genera su actividad.
En efecto, la falta de internalizaciéon de dichos efectos negativos o po-
sitivos de su actividad hace que se produzca més que el éptimo social,
cuando tiene efectos negativos sobre otros actores, y menos que el épti-
mo social, cuando la actividad tiene efectos positivos sobre el resto. El
pago de servicios ambientales y el cobro de impuestos son herramientas
esenciales para corregir las fallas de mercado y aumentar la produccién
de servicios ambientales acercandola al nivel 6ptimo desde un punto de
vista de la sociedad en su conjunto, asi como para disminuir las activi-
dades nocivas.

La politica de poblacién y ocupacién del territorio debe planificarse
desde una perspectiva nacional. Frente a los fenémenos del cambio cli-
matico, los servicios ambientales deben ser eje de la estrategia de desa-
rrollo rural. Asi mismo, el ordenamiento territorial debe definirse segtiin
la valoraciéon econémica y social de los servicios ambientales asociados
al uso del espacio rural.
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CONSIDERACIONES GENERALES

Tradicionalmente, el desarrollo rural se ha focalizado en definir y apoyar
estrategias para el sector agropecuario. Sin embargo, la dinamica del de-
sarrollo econémico contemporaneo nos induce a pensar que el desarro-
llo rural y las decisiones sobre el uso del territorio ya no podran basarse
en la vocacion agropecuaria o forestal de los suelos, sino en la armoniza-
cion de las relaciones campo-ciudad y en las externalidades que bajo la
forma de servicios ambientales derivados de los servicios ecosistémicos
genera el uso del territorio rural. Conservar y generar servicios ambien-
tales define usos del territorio que en muchos casos puede diferir de las
prioridades y potencialidades del sector agropecuario.

La dindmica global de la economia nos demuestra la creciente impor-
tancia econémica de los servicios ambientales asociados a la regulacién
climética, la fijacién de carbono, el suministro de agua a las ciudades,
la contribucién a la calidad del aire, la conservacion de los ecosistemas
y de su diversidad, el desarrollo del ecoturismo, la conservacién de los
suelos, la regulacion hidrica y la estabilidad de cuencas y taludes y su
impacto sobre la infraestructura vial, la conectividad y el comercio, y
la estabilidad de los asentamientos urbanos. En el caso colombiano, el
cambio en el régimen e intensidad de las lluvias estd generando altisi-
mos costos econémicos asociados a la conservacién de la infraestructura
y a la produccién agropecuaria por inundaciones, heladas y sequias.

Para que como pais seamos menos vulnerables a los efectos del cam-
bio climatico, debemos mejorar nuestra gestién de conservacion de los
ecosistemas naturales y evitar la destruccion de los servicios ambienta-
les asociados. El espacio rural, ademés de asegurar el abastecimiento de
alimentos, de reducir la pobreza y de mejorar las condiciones de vida de
la poblacioén, es el escenario donde se articulan externalidades econémi-
cas y sociales criticas, asociadas a la dindmica ambiental. En la actuali-
dad distintos paises, y entre ellos Colombia, estan definiendo estrategias
nacionales de adaptacion y mitigacién al cambio climatico.

El sector agropecuario es critico por su vulnerabilidad ante ese cam-
bio y las implicaciones que tiene sobre la seguridad alimentaria. Con el
cambio climatico, si no se priorizan los servicios ambientales tampoco
habra produccién agropecuaria.
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En el contexto nacional, es clara y compartida la preocupacion del
gobierno de Colombia de saldar la deuda que el pais tiene con la pobla-
cién desplazada en el campo. Esto significa reconocer nuestra historia y
por ello tanto la ley de victimas y restitucion de tierras (ley 1448 de 2011)
como la propuesta de ley de tierras y desarrollo rural, en discusién, se
proponen superar la inequidad y las injusticias que han vivido los habi-
tantes del campo colombiano. Esto hay que hacerlo, pero pensar que la
adjudicacion de tierra en zonas de frontera agricola y la restitucién de
tierras a campesinos desplazados al interior de la frontera va a significar
una modificacién importante en la inequitativa distribucion de la rique-
za a nivel nacional, es buscar soluciones en espacios inadecuados. Para
superar la desigualdad en el pais, sin duda hay que afrontar el asunto
rural, pues la tenencia de la tierra ha sido histéricamente desigual. Sin
embargo, no es alli donde hoy se definen los indicadores de la desigual-
dad y el conflicto social colombiano. La mayor generaciéon de riqueza
esta en otros sectores productivos, que generan 93% del producto interno
bruto (PIB). La produccién agropecuaria solo representa 7% del piB, lo
que significa que el sector agropecuario tiene un bajo peso relativo en los
indicadores de la inequidad nacional. Por su potencial agropecuario, la
expansién de la frontera agropecuaria tampoco es solucién al problema
de la inequidad, menos atn cuando el motor de esa expansion es la pro-
duccién ganadera o la agroindustria.

La ganadera, que ocupa mas de 75% de la tierra en el paisaje transfor-
mado y por tanto de las propiedades tituladas en el espacio rural, repre-
senta menos de 3% del PIB (Fedegan, 2011). La tierra bajo uso ganadero,
como factor productivo, tiene poco peso en el contexto econdémico na-
cional. Esto no significa que la redistribucion de la propiedad ganadera
y la modernizacién de los sistemas productivos no sean necesarias para
hacer de la tierra un factor productivo de mayor peso y no una opcién de
especulacién y depésito de valor.

A lo largo de este documento se muestra que las decisiones sobre el
uso del territorio rural no deben fundamentarse, como tradicionalmente
se ha dicho, en la vocacién agropecuaria o forestal de los suelos. En mu-
chos lugares el uso del suelo rural que maximiza el beneficio econémico
y social no esta definido por su potencial agropecuario o forestal, sino
por el valor econémico de los servicios ambientales que se generan en
el paisaje rural y que estdn relacionados con el desarrollo de diversos
sectores productivos y con la calidad de vida en los centros urbanos. El
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uso agropecuario en ciertas zonas criticas no puede continuar por los
costos que para el pais significa la destruccién de los ecosistemas y de
los servicios ambientales, especialmente importantes en el caso de las
areas de influencia para la conservacion de la infraestructura nacional.
Efectos asociados al cambio climético, los servicios ambientales y el or-
denamiento territorial estan en el eje del anélisis.

CAMBIO CLIMATICO Y DESARROLLO RURAL

La variacion en el régimen de lluvias y las condiciones climatologicas
extremas, tales como lluvias torrenciales, fuertes vendavales, temperatu-
ras extremas altas y bajas y periodos secos, hacen evidente que el cambio
climatico exige la definicién de una estrategia nacional clara y efectiva
de adaptacién al mismo. El ordenamiento ambiental del territorio es aho-
ra una herramienta fundamental de gestion para el desarrollo regional y
nacional. El cambio climatico obliga al gobierno de Colombia a repensar
el esquema institucional y las prioridades de la planeacién

Como se afirma en la frase introductoria de una reciente publicacién
del Banco Mundial (World Bank, 2012), el principal reto que enfrenta la
humanidad para el desarrollo y el ambiente es el cambio climético. El
documento demuestra que uno de los sectores mas afectados y vulnera-
bles a él es el sector agropecuario, y que para enfrentar su impacto sobre
la produccion agropecuaria y los productores rurales se requiere una
institucionalidad, un apoyo financiero y un enfoque de desarrollo que
asuma este fenémeno como aspecto central en su propuesta de desarro-
llo. La Estrategia nacional de adaptacion y mitigacién al cambio climati-
co (ENMACC) debe incluir como una de sus prioridades la adaptacién de
la produccion agropecuaria. Los sectores productivos, y especialmente el
agropecuario, deben revisar su estrategia de desarrollo.

Como lo estamos viviendo afno tras ano, las “olas invernales”, suma-
das al deterioro de las cuencas hidrogréficas, estan afectando de mane-
ra importante el desarrollo nacional (PND, 2010-2014). Destruyen la in-
fraestructura, restringen la movilidad y el flujo del comercio, afectan la
provision de agua a las ciudades, fragilizan los asentamientos humanos
y generan grandes inundaciones con impactos severos sobre la produc-
cién agropecuaria y distintas actividades y sectores productivos. Afor-
tunadamente se estdn tomando medidas respecto de la localizacién de
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viviendas urbanas y rurales. En relacion con la infraestructura, no hay
propuestas de reordenamiento del uso del espacio rural para disminuir
la inestabilidad de los taludes que al derrumbarse estin quebrando la
infraestructura. Todo se estda centrando en reconstruir las carreteras, en
medio de las mismas condiciones de inestabilidad del entorno. Interve-
nir estos espacios rurales para proteger la infraestructura es parte de la
gestion para el desarrollo rural en su relacién con el desarrollo nacional.

Pensar estratégicamente el desarrollo rural en el contexto de la cons-
truccion del desarrollo nacional sostenible significa focalizarse en el uso
del territorio y su relacién, mediante los servicios ambientales, con las
ciudades, la infraestructura, la mineria y, desde luego, con el sector agro-
pecuario.

SECTOR AGROPECUARIO Y CAMBIO CLIMATICO

El cambio climético que ya se estd manifestando y el que esta por venir
impactara a todos los recursos naturales, la agricultura y la seguridad
alimentaria en las proximas décadas. Hay conciencia global y en algunos
paises sobre la necesidad de adelantar una estrategia de adaptacién y mi-
tigacion al cambio climatico (World Bank, 2012). La agricultura en gran
medida, pero también la ganaderia se estan viendo afectadas por el cam-
bio en el régimen de lluvias asociado a ese cambio. Segtin la FAO (2010),
si se quiere alcanzar la seguridad alimenticia y enfrentar los efectos del
cambio climético, en las préximas décadas la agricultura en los paises
en desarrollo debe tener un cambio significativo. Los estimativos de FAO
sefnalan que de no haber ajustes el sector agropecuario perderd producti-
vidad, estabilidad en la produccion y en los ingresos de los agricultores.
Seniala la necesidad de adelantar una “agricultura inteligente”, entendi-
da como una que, dentro de condiciones de sostenibilidad, incrementa
la productividad, presenta resiliencia y adaptacién ante el cambio clima-
tico, reduce las emisiones de gases de efecto invernadero y alcanza los
objetivos nacionales de seguridad alimentaria y desarrollo. Para alcanzar
esos objetivos se requieren ajustes técnicos, institucionales, politicos y
financieros de gran magnitud.

El estudio de la FAO muestra algunos casos practicos de agricultura
con adaptacion al cambio climatico, donde de manera puntual se cum-
plen las dificiles condiciones mencionadas. Para que esta tenga impli-
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caciones sociales debe ser adoptada regional o nacionalmente, lo que
significa una aproximacién de manejo ecosistémico, que trabaje a esca-
la del pais, partiendo de la coordinacién interinstitucional efectiva que
conduzca a respuestas efectivas desde el nivel regional a los impactos
derivados del cambio climatico. Esto exige importantes inversiones para
generar datos y conocimiento asociados a investigaciones y aplicaciones
tecnolégicas. Para que los cambios se den, es necesaria la divulgacién
masiva de los resultados y asistencia técnica y financiera a los pequefios
y medianos productores. Un esfuerzo a escala nacional debe ser coordi-
nado desde el gobierno nacional, pasando por los gobiernos regionales y
locales. Esto exige un esfuerzo financiero de gran magnitud que incluya
recursos nacionales y extranjeros (FAO, 2010).

En Colombia ya estamos viviendo cambios en los patrones de precipi-
tacién y temperatura que son parte del cambio climatico, lo que esta tras-
tornando y modificando los periodos de siembra y cosecha, la presencia
de plagas y enfermedades e incluso los limites de altitud de los cultivos.
Lo anterior tiene impactos en los costos de produccion, el ingreso y el ni-
vel de vida de los productores. Hacer mas resiliente la produccién agro-
pecuaria a los cambios climaticos exige cambiar la manera como estamos
manejando los recursos naturales, es decir el capital natural asociado a
la produccion. Para el sector agropecuario nacional es necesario definir
una estrategia de adaptacion y de mitigacion frente al cambio climatico.
Esto tendra gran impacto, no solo para la producciéon sino también para
el desarrollo de los mercados futuros, donde la certificaciéon de produc-
tos agropecuarios provenientes de procesos productivos con bajo nivel
de emisiones de gases de efecto invernadero generara mejores precios y
oportunidades de mercado.

En algunos procesos productivos, la adaptacién y la mitigacion pue-
den combinarse. En Colombia tenemos un ejemplo de ello, referente glo-
bal: el remplazo de pasturas degradadas por sistemas silvopastoriles (SSP)
que entre sus efectos positivos cuenta con : 1) mayor fijacién de CO, en el
suelo y en los arboles asociados a los sistemas silvopastoriles que en los
potreros sin arboles; 2) disminucién de las emisiones de metano por uni-
dad de carne o leche producida mediante el uso de arboles forrajeros con
follaje rico en proteinas, que mejoran las condiciones de alimentacién
del ganado; 3) atenuacién del impacto del cambio climatico sobre las
praderas con el uso de cercas vivas, drboles forrajeros y sombrio, con re-
tencién de mayor humedad en el suelo en las épocas secas, disminuciéon
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del impacto de las “heladas” y disminucién del efecto erosivo del viento
sobre el suelo. Por supuesto, los efectos anteriores mejoran la capacidad
de carga ganadera por unidad de superficie (hectérea) y se mejoran los
ingresos del productor (World Bank, 2010).

También hay ejemplos del impacto positivo del uso de arboles para
sombrio y proteccion en cultivos de cereales, especialmente en areas se-
cas y de fuertes vientos, aumentando los niveles de produccién de los ce-
reales cultivados e incrementando la fijacién de carbono en las parcelas.
Las practicas agro-forestales de cultivos asociados a drboles, en algunos
casos, ademas de las ventajas arriba anotadas, incrementan el ingreso
para los finqueros cuando son especies que generan productos cosecha-
bles como palmas y bamb1i, entre otros (World Bank, 2012).

Como parte de las acciones de mitigaciéon del cambio climatico se
han impulsado sistemas integrales de produccién agropecuaria que bus-
can disminuir el uso de agroquimicos y su efecto de emisién de gases
efecto invernadero. La produccion de abonos orgénicos y otras practicas
de agricultura integral y sostenible presentan altos rendimientos econo-
micos para el productor (World Bank, 2012; Murgueitio et al., 2010).

En el dmbito regional, el cambio observado en el régimen de lluvias
exige que se defina un buen manejo de las cuencas y de los reguladores
naturales. Estas medidas se deben acompaiar de obras grises como re-
presas, diques y sistemas de riego que ayuden a regular la oferta hidrica
para uso agropecuario.

La adaptacién del desarrollo agropecuario al cambio climatico exige
repensar la institucionalidad, la investigacién, el programa de asistencia
técnica, la infraestructura y, desde luego, incrementar significativamente
los recursos financieros asociados al apoyo del sector agropecuario.

AGRARISMO EN LA LEY DE TIERRAS Y DESARROLLO RURAL

Esta seccion analizara la propuesta de ley de tierras y desarrollo rural
(version del 12 de febrero de 2012). En el articulo 16, al definir la politi-
ca nacional de desarrollo rural, el proyecto de ley menciona el enfoque
territorial, propone una visién de largo plazo y un conjunto de medidas
para fomentar el desarrollo de los territorios rurales del pais, de sus co-
munidades y de sus economias. El gran ausente del anélisis es la relacién
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entre el uso del territorio rural y el resto de la sociedad y la economia
nacional.

En los articulos 17, 18 y 19, cuando se habla de los programas de de-
sarrollo rural con enfoque territorial, de la presentacién de propuestas y
de los componentes de los programas de desarrollo rural se mencionan
muchos asuntos, pero estan ausentes los servicios ambientales y el pago
por ellos, como herramienta de implementacién.

La ley no propone la integracion rural-urbana mediante los servicios
ambientales. Sin embargo, el marco conceptual del desarrollo territorial
permite acciones que trasciendan mas alla del espacio rural. En su articulo 5°,
cuando habla de la multiplicidad de sectores en el espacio rural, dice:

El desarrollo rural girara en torno a diferentes actividades econémicas y so-
ciales. Si bien la actividad agropecuaria ocupa una posicién preponderan-
te en la economia rural, otra serie de actividades econ6micas contribuyen
crecientemente al desarrollo de las zonas rurales y de sus pobladores. La
estrategia de desarrollo rural de los territorios aprovechara las ventajas y
sinergias que existen entre todas las actividades econdmicas que alli se de-
sarrollen para promover el mejoramiento del nivel y la calidad de vida de
sus pobladores.

Esta acertada aproximacién desde la perspectiva del desarrollo terri-
torial no conduce a que su articulado presente una propuesta que supere
el analisis agropecuario y el de un desarrollo rural endégeno. La realidad
econ6mica y social en la que vivimos es que la ruralidad y el uso del es-
pacio rural trascienden de manera fundamental en la vida de las grandes
urbes y en el desarrollo socioeconémico general.

Aun en el mismo articulo 5° al hablar de sostenibilidad se limita al
interior del espacio rural, pues dice: “Los programas de desarrollo rural
operaran en el territorio con criterios de sostenibilidad ambiental y eco-
noémica, con el proposito de que las acciones del desarrollo rural generen
un impacto duradero y sostenido en las areas rurales”. No se articula
el uso del espacio rural con la sostenibilidad del desarrollo nacional.
El enunciado que hace referencia a la sostenibilidad deberia terminar
haciendo relacién al territorio nacional y al desarrollo nacional, y no
limitarse a las dreas rurales. Esta limitacion toma cuerpo y se hace con-
sistente en el contenido y las propuestas del articulado general de esa ley
de tierras y desarrollo rural (versién de 12 de febrero de 2012).
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En el articulo 19, al hacer referencia a los componentes de los pro-
gramas de desarrollo rural con enfoque territorial, presenta una lista de
once componentes y en ninguno de ellos integra el asunto de los servicios
ambientales ni el pago por servicios ambientales, componente esencial
de los sistemas productivos agropecuarios y de otras actividades pro-
ductivas desarrolladas en los espacios urbanos que estan estrechamente
relacionadas con el uso del espacio rural.

En el capitulo 111 se dice que el sistema integral de informacién esta-
distica y geografica del sector agropecuario contribuira a la generacién,
procesamiento, andlisis y difusién de informacién de referencia del sec-
tor agropecuario. En esta parte de la ley no menciona para nada la identi-
ficacion y valoracion de los servicios ambientales ni los montos de pago
por esos servicios para su conservacion y compensacién al productor.

Falta ademas informacién socioeconémica nacional y local sobre los
servicios ambientales que generan los ecosistemas naturales. Su valor
depende del uso que se les dé en cada caso y en cada regién. Al caracteri-
zarlos se debe establecer la relacion entre algunas variables fisicas como
suelo, pendiente, precipitacién, cobertura vegetal, regulacién hidrica,
estabilidad de taludes, entre otras. Estos servicios tendran diferente va-
lor segtin su ubicacion y uso. Por ejemplo, el de un ecosistema de paramo
conservado tendra un valor muy diferente si el agua que regula se utiliza
para el consumo humano, para riego, para generacién de energia o si
simplemente forma el afluente de un rio que desemboca sin mayor uso
a uno mayor. Asi en términos de cantidad y calidad se trate del mismo
servicio ecosistémico, su impacto econémico y social es muy distinto.

Un ejemplo del valor econémico de la conservaciéon de una cuenca
es el caso de la ciudad de Bogota. Para hacer el calculo se partié del di-
ferencial en costos asociados al tratamiento por metro ctibico del agua
para hacerla potable para el consumo humano, cuando esta proviene
de una cuenca conservada (sistema Chingaza) frente a cuando proviene
de una cuenca degradada (sistema Sur de Bogota). El ahorro anual por
los menores costos de tratamiento del agua de Chingaza significé para los
bogotanos 18 millones de délares en 2004, monto que debe ser entendido
como el valor del servicio ambiental de la conservaciéon del paramo de
Chingaza (Ruiz, 2004). Si el agua de Chingaza no se usara para Bogota,
sino que bajara para la cuenca del Orinoco, el valor del servicio ambiental
de la conservacion de ese paramo seria de unos pocos miles de délares,
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aquel que podriamos asociar a la produccion agropecuaria que requiere
de esa agua en la cuenca del rio Orinoco.

Entre las tareas del Consejo Nacional de Estadistica Agropecuaria
que propone la ley tampoco se menciona la valoracién de los servicios,
tarea que debe incluirse. Adicionalmente, el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible debe ser un miembro permanente de este Consejo.
En el Consejo técnico asesor del Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural se debe integrar al de Ambiente y Desarrollo Sostenible y al de
Transporte como miembros permanentes, y generar informacién no solo
para el productor agropecuario, sino para todas las actividades relacio-
nadas con el uso del territorio rural, entre ellas y con caracter urgente y
prioritario el de la proteccién de la infraestructura nacional que atraviesa
el campo colombiano.

En el titulo 11 referido a la politica de apoyo al desarrollo productivo,
en el capitulo T sobre comercializacion, se habla de productos agrope-
cuarios y forestales y sus derivados y nada se dice sobre la necesidad
de valorar y comercializar con pago por servicios ambientales algunos
servicios ambientales esenciales no solo para la produccién agropecua-
ria, sino incluso para la conectividad y la posibilidad de la comerciali-
zacion de sus mismos productos y desde luego para la conectividad de
la economia nacional. Todo lo que acertadamente se menciona para de-
sarrollar la comercializaciéon de los productos agropecuarios, se deberia
realizar para los servicios ambientales. Inclusive con la adjudicacién de
apoyos directos y pagos por servicios ambientales a productores, donde
deberian tener prioridad aquellas iniciativas que respondan a demandas
de servicios ambientales identificados y que tengan identificados com-
pradores o usuarios individuales que hacen uso de ellos. Para tal fin,
el gobierno nacional debe promover la Estrategia nacional de pago por
servicios ambientales, atin en discusion.

En el articulo 1° del capitulo 11, referido a innovacién agropecuaria,
cuando se refiere al sistema nacional de innovacién agropecuaria (SNIA)
se debe cambiar el nombre de innovacién agropecuaria por el de inno-
vacion para el desarrollo rural. Esto debe incluir lo relacionado con el
impacto del cambio climatico y la necesidad de adaptaciéon del sector
agropecuario, asi como lo referido con valoracion y pago de servicios am-
bientales. Para esto, en la estructura del sistema nacional de innovacion,
ademés de los asuntos mencionados se deberia incluir uno referido a la
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creacion de un subsistema nacional de investigacién y desarrollo para
la valoracion econémica de los servicios ambientales y la definicion y
puesta en marcha de mecanismos de compensacién y pago por ellos. Lo
que incluye también a toda la institucionalidad que tenga relacién con la
asistencia técnica y la investigacién.

Otra expresion del enfoque agrario del proyecto de ley de tierras y
desarrollo rural es su propuesta de ajuste institucional. Para el Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder) se propone una junta directiva
de la cual no forma parte el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Soste-
nible que, como cabeza del sistema nacional ambiental, debe liderar el
proceso de reordenamiento y uso del territorio. Al definir las funciones
del Incoder se mencionan la formalizacién y el acceso a la propiedad ru-
ral, los procesos productivos agropecuarios, la adecuacién de tierras, la
asistencia técnica, la vivienda rural y otros subsidios e incentivos, pero
se omiten los servicios ambientales y el pago por servicios ambientales
como parte esencial de la funcién productiva. En muchos casos, con-
servar los ecosistemas y mantener su estabilidad tiene mayor impacto
econ6mico que el uso agropecuario del suelo (Ruiz, 2007).

Dada la gran importancia ecolégica de los territorios de grupos ét-
nicos, el Ministerio, ademés del Incoder y el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural, debe participar en la elaboraciéon de sus planes de
ordenamiento y manejo.

El texto de la ley no incluye la adaptacién y mitigacién de los siste-
mas agropecuarios al cambio climatico. De manera especifica, al hablar
del subsistema nacional de investigacién y desarrollo agropecuario, ade-
mas de mencionar las instituciones de investigacién y desarrollo iden-
tificadas por las cadenas productivas como relevantes para producir so-
luciones tecnologicas o aprovechar oportunidades de mercado por parte
de los productores agropecuarios y agroindustriales, se debe enfatizar la
inclusiéon de la investigacion para la adaptaciéon de la produccion agro-
pecuaria al cambio climético.

La ley de tierras y desarrollo rural, al proponer el desarrollo rural
desde la perspectiva del enfoque territorial, coincide con multiples as-
pectos mencionados por la FAO (2004), que dice que la nueva concepcién
del desarrollo rural debe enmarcarse en la dimensién territorial y su in-
corporacién al proceso de globalizacion. Como se deriva de los parrafos
precedentes, no se desarrolla el enfoque de desarrollo territorial, men-
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cionado en los articulos introductorios de la ley, y su articulado refleja
de hecho una perspectiva agropecuaria y no multisectorial. Asi, es claro
que no desarrolla una propuesta de integracion espacial entre lo rural y
lo urbano. La administracién publica tendria que redisenarse para ope-
rar politicas con légica territorial y en la ley esto no se propone. Su pro-
puesta institucional es casi impermeable al enfoque territorial. Si bien
la propuesta reconoce la diversidad de sectores en el desarrollo rural, se
focaliza en la actividad agropecuaria y propone una institucionalidad y
una estrategia de desarrollo rural basada en este sector.

La ley de tierras y desarrollo rural propende a ordenar la propiedad
del suelo rural, consolidar los procesos de los planes de ordenamiento
territorial priorizando el uso segtin su potencial agropecuario y forestal.
El proyecto incluye, segtn el gobierno de Colombia, condiciones insti-
tucionales y financieras para hacer del desarrollo agropecuario una de
las llamadas locomotoras para el desarrollo nacional, pero no propone
instituciones para el manejo de la investigacién y la gestion asociada al
cambio climatico y los servicios ambientales.

No deben pasarse por alto dos aspectos importantes para el desa-
rrollo rural: la mineria y las concesiones de uso de superficie. Respecto
al primero, se puede decir que la mineria afecta ecosistemas naturales
conservados y transformados y desequilibra la base natural productiva
que utiliza el sector agropecuario. El desarrollo minero debe definirse en
armonia con el desarrollo agropecuario y con el bienestar econémico y
social del pais. Esto significa definir 4reas donde de ninguna forma habré
cabida para actividades mineras. En las dreas donde la mineria se permi-
ta, debe tener siempre el minimo impacto y asegurar las compensaciones
adecuadas y necesarias para minimizar sus efectos negativos en los eco-
sistemas y su representatividad, como también sobre el capital natural
utilizado por el sector agropecuario. La mineria no puede considerarse
siempre como una actividad prioritaria; por el contrario, en algunos ca-
sos debe restringirse o evitarse en favor del desarrollo regional.

Respecto a las concesiones de uso de superficie mencionadas en la
ley, esta propuesta tiene dos implicaciones que limitan su aplicabilidad
o la vuelven riesgosa. Primero, el hecho de concesionar transitoriamente
el derecho de uso de superficie significa que al concesionado le interesa
maximizar en el tiempo de uso concedido la extracciéon y el uso de la
base de recursos naturales. Como sabemos, este cardcter de temporali-
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dad es contrario al espiritu de sostenibilidad a largo plazo: se genera una
alternativa que favorece el uso a corto plazo, en contravia de la propuesta
de sostenibilidad y conservacion de la base natural productiva a largo
plazo. Segunda, hacer concesiones de uso a grandes productores acen-
tuara la ya desigual distribucién de la riqueza en el espacio rural y limi-
tara las posibilidades de acceso de la tierra a los pequenos productores.

La propuesta de ley de tierras y desarrollo rural, en su funcién de
construir futuro, se queda corta. El proyecto de ley, eje de la locomotora
agropecuaria, antes de pensar en colonizar nuevas regiones y expandir
la produccién agropecuaria, debe focalizarse en el cambio climético, el
ordenamiento ambiental del territorio, la funcién ecoldgica de la propie-
dad privada y la relacién rural-urbana. Este proyecto carece de un enfo-
que nacional que integre los espacios rurales y los urbanos, integracién
indispensable en el proposito del desarrollo sostenible.

ADECUACION DE TIERRAS Y SERVICIOS AMBIENTALES

El Incoder debe iniciar un proceso para reubicar a quienes fueron ad-
judicatarios de parcelas en operaciones de adecuacion de tierras que se
hicieron en zonas de humedales, ciénagas o areas inundables. Como es-
tas tierras se protegieron con jarillones para ser desecadas o para evitar
que se inundaran de nuevo, en la actualidad estos trabajos estan contri-
buyendo a incrementar el desborde de los rios. El concepto anterior de
drenar humedales como estrategia para la adecuacion de tierras debe
revaluarse y dejarse de usar. Errores garrafales como los de la laguna
de Faquene y el de muchas ciénagas del sistema hidraulico de los rios
Magdalena y Cauca no se pueden repetir. Quitar espacio a los regulado-
res naturales de los rios conduce a incrementar los desastres asociados
a sus crecientes e incentiva inversiones que con el cambio climético se
perderdn en cualquier momento. Los programas de adecuacién de tierras
deben identificar y manejar adecuadamente los espacios que generan
servicios ambientales e incluir inversiones verdes y no solo obras grises
en concreto y jarillones.

Antes de adecuar nuevas tierras, la tarea inicial del Incoder debe ser
devolver a los rios, y a la sociedad, los reguladores naturales, reubicando
a quienes por iniciativa propia o inducidos los tienen invadidos. Las aso-
ciaciones de usuarios de los distritos de adecuacion de tierras deben con-



JUAN PABLO RUIZ SOTO

179

siderar el pago por servicios ambientales como parte de sus actividades
regulares. Entre los objetivos prioritarios de la adecuacién de tierras esta
el incentivar la recuperacién de 4reas que generen servicios ambientales.

RELACION CONSERVACION-PRODUCCION DENTRO DEL SECTOR AGROPECUARIO

La relacion entre conservacion y produccién es una relacién vital en
todos los sistemas productivos sostenibles. Se debe definir entonces una
politica integral de planificacién del uso del espacio, que considere esta
relacion en todas las propiedades rurales. La funcién social y ecolégica
de la propiedad rural debe ser prioritaria, tanto en baldios nacionales
como en las areas hoy tituladas. El manejo de la propiedad debe subor-
dinarse a la conservacion de la diversidad biol6gica, a la recuperacién
de los suelos, a la conservacién y gestion de la red hidrica y a la conser-
vaciéon de los ecosistemas estratégicos. La propuesta de ley de tierras y
desarrollo rural no considera la necesidad de valorar econ6micamente
los servicios ambientales en los predios regularizados, punto de partida
para un verdadero reordenamiento del uso del territorio.

Es necesario superar la visién segtin la cual conservacién y produc-
cién se dan en espacios diversos y que unas tierras son para conserva-
cién y otras para produccion. En la ley (capitulo 168, version del 12 de
febrero de 2012) al mencionar las excepciones a la unidad agricola fami-
liar (UAF) se dice:

Los baldios, los predios que se adquieran con subsidio integral de tierras y
los predios del Fondo Nacional de Desarrollo Rural, se adjudicardn en unida-
des agricolas familiares, salvo los destinados para los siguientes propésitos,
en los cuales se podran adjudicar en extensiones superiores o inferiores a la
establecida en la respectiva UAF: la adjudicacién de baldios para constitu-
cién de reservas naturales de la sociedad civil, no se expresara en unidades
agricolas familiares (UAF) ni se sujetara a su régimen, sino al reglamento que
expedird el gobierno nacional a partir de la propuesta que formule la Unidad
de planificacién de tierras rurales y adecuacién de tierras y usos agrope-
cuarios (Upra), en coordinacién con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, con arreglo a criterios de sostenibilidad ambiental, conservacion
y oferta de servicios ecosistémicos.

La gestion de conservacion no es para confinarla en reservas natu-
rales aisladas de los procesos productivos. Conservacién y produccion
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deben combinarse en todas las unidades productivas en el sector agro-
pecuario, mas con las nuevas exigencias de resiliencia frente al cambio
climatico.

Las précticas en la Red Nacional de Reservas Naturales de la Socie-
dad Civil (Resnatur, 2007) evidencian que produccién y conservacion
se combinan, son complementarias. Ain en Resnatur, solo excepcional-
mente la totalidad del predio se dedica a la conservacién. Las tierras pro-
ductivas siempre deben incluir un mosaico de usos y en él deben estar
presentes areas de conservacion.

Un ejemplo son los sistemas silvopastoriles (SSP), en los que pro-
duccién y conservacion se articulan generando una sinergia que lleva
a incrementar la capacidad de carga ganadera, mejorar la rentabilidad
para el productor, conservar la base de recursos naturales utilizados, fijar
mayor cantidad de carbono en vegetacion y suelos e incrementar la pre-
sencia de biodiversidad (World Bank, 2008). Hay servicios ambientales
asociados tanto a areas de conservacion estricta como a 4reas de produc-
cién segun sus formas de uso (World Bank, 2012). Dada la importancia
de las unidades productivas en la generaciéon y conservacion de servicios
ambientales, la planificacion y el ordenamiento territorial deben trascen-
der el nivel regional y llegar hasta el nivel predial.

{COMO GARANTIZAR LA FUNCION ECOLOGICA DE LA PROPIEDAD?

En las actuales condiciones de cambio climatico y dados los impactos
devastadores de las “olas invernales”, la revisién de la propuesta de ley
de tierras y desarrollo rural debe ser clara y propositiva respecto a expro-
piar, como se dijo, a todo terrateniente que no garantice la funcién ecolé-
gica de la propiedad. En el pasado corria el riesgo de expropiacién quien
no talara el bosque para desarrollar actividades agropecuarias; ahora
deberé expropiarse a quien tale el bosque o no lo recupere en areas de
proteccién de rios, quebradas y arroyos, e incluso en zonas de proteccién
de taludes de carreteras, caminos, oleoductos, acueductos y todo tipo de
infraestructura (Ruiz, 2012).

Los planes de ordenamiento territorial (POT) deben incluir con mayor
peso el asunto ambiental y los servicios ambientales e identificar clara-
mente las dreas por recuperar y conservar, asi como facilitar las herra-
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mientas que permitan lograr estos objetivos. Como estos servicios se han
deteriorado, los POT y las propuestas para el desarrollo territorial deben
darle prioridad a su recuperacién. Las Umata, al prestar asistencia téc-
nica para la produccién y el manejo de los predios individuales, deben
incluir los servicios ambientales y su relacién con los diversos usos del
espacio en las unidades productivas.

La aplicacion de ley de tierras y desarrollo rural debe empezar por
expropiar a quienes dentro de un tiempo prudencial no estén adelantan-
do las actividades necesarias para recuperar la funcién ecolégica de la
propiedad. Todo propietario debe tener claro que la funciéon ecoldgica
de la propiedad define las posibilidades de uso de su predio. Cuando el
manejo de un predio no respete esta funcién ecoldgica, los ministerios
de Agricultura y Desarrollo Rural y de Ambiente y Desarrollo Sostenible
deben coordinar acciones para iniciar, por medio de las corporaciones
auténomas regionales (CAR), los actos administrativos requeridos para
adelantar el proceso de expropiacién. La herramienta principal para ini-
ciar el procedimiento sancionatorio ambiental es la aplicacion de la ley
1333 de 2009.

La ley de tierras y desarrollo rural, en el capitulo 11, cuando presenta
el Fondo Nacional de Desarrollo Rural (FNDR) y describe los origenes
de sus recursos, incluye las tierras expropiadas al narcotrafico, pero no
menciona las que se deben expropiar cuando el propietario no considera
y conserva la funcién ecoldgica al definir el manejo del predio.

En la aplicacién del enfoque territorial que propone la ley es nece-
sario incluir la valorizacién de la arquitectura rural tradicional y que
las nuevas intervenciones consideren la conservacién del paisaje rural
como un servicio ambiental. Este factor es determinante para las posi-
bilidades futuras de eco y agroturismo, que son a su vez una fuente de
diversificacién y generacion de recursos adicionales para los pobladores
del campo, para recuperar la funcién ecolégica de la propiedad, y una
herramienta para valorar la cultura rural.

Hoy, la intervencion ambiental en las cuencas andinas y la recupera-
cion de la funcién ecoldgica de la propiedad es una prioridad nacional
que requiere acciones concretas e inmediatas, desde el nivel predial has-
ta el regional.
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PAGO POR SERVICIOS AMBIENTALES, HERRAMIENTA
PARA LA EQUIDAD SOCIAL Y LA GESTION PRODUCTIVA

Para que la conservacion y gestion adecuada de los servicios ambientales
se conviertan en una realidad no basta con buenas intenciones: es indis-
pensable el pago de servicios ambientales. Al mismo tiempo, esta es una
herramienta til para transferir recursos de las ciudades al campo y de
otros sectores al campesinado. Mediante el pago por servicios ambienta-
les y la exencion de impuestos asociada a la proteccion de areas claves
generadoras de servicios ambientales con valor econémico o social, el
propietario rural debe disponer de un ingreso equivalente o superior al
que obtendria si utilizara su terreno para produccién agropecuaria. El
pago es una herramienta que genera un efecto gana-gana, pues es igual
o superior al costo de oportunidad por uso del espacio con propésitos
agropecuarios e igual o inferior al beneficio que otros actores sociales
obtienen al hacer uso del servicio ambiental (Pagiola et al., 2004).

A los productores rurales hay que transferirles recursos desde otros
sectores productivos que utilizan los servicios ambientales asociados a
la funcién ecolégica de la propiedad, que trasciende la conservacién de
la fauna, la flora y el agua. Las medidas propuestas no pretenden per-
judicar al productor rural, que pertenece a los segmentos mas pobres
de nuestra sociedad, donde el sector rural presenta los peores niveles
de pobreza, 65,2% de su poblacién vive en niveles de pobreza absoluta,
mientras en las zonas urbanas este nivel es del 30,7% (Dane, 2008). Por
el contrario, las opciones de uso del suelo asociadas a la conservacién
y generaciéon de servicios ambientales deben incrementar el ingreso del
propietario que genera el servicio ambiental al hacerle el respectivo pago
por ese servicio.

La ley de tierras y desarrollo rural, en el capitulo 9, al describir los
objetivos del Fondo Nacional de Desarrollo Rural, dice que sus recursos
tendran como objetivo “la inversiéon en programas de desarrollo rural
con enfoque territorial que requieran apoyos directos a pequenos pro-
ductores, programas de acceso a la propiedad rural, o para el desarrollo
de infraestructura extra predial de proyectos de adecuacion de tierras”.
En este capitulo deberia incluirse la financiaciéon para pago por servicios
ambientales. En muchos casos el cardcter de externalidad econémica
que tienen los servicios ambientales exigira la participacién de las enti-
dades publicas, no solo para definir mecanismos de transferencia y pago,



JUAN PABLO RUIZ SOTO

183

sino también para definir precios y aportar recursos para el mismo. El
gobierno debe actuar en representacién o apoyar a las comunidades para
conservar servicios ambientales y definir mecanismos de transferencia y
compensacion.

En el capitulo 11, al hablar de los bonos agrarios, se dice que el gobier-
no nacional podra reducir los plazos de los bonos agrarios, en la cuantia
que el tenedor de los mismos se obligue a invertir en proyectos industria-
les o agroindustriales. Seria conveniente que se diga que este mecanismo
se puede aplicar también cuando se invierta en el pago por servicios
ambientales aprobados previamente por una autoridad competente.

Al hablar de equidad, capitulo 111, el programa de desarrollo rural
con equidad deberia incluir ese pago como una herramienta de redis-
tribucién de ingresos, y su aplicacién debe iniciar por beneficiar a los
campesinos mas pobres.

El proyecto de ley de tierras y desarrollo rural considera que, excepcio-
nalmente, la propiedad de un predio no regularizado que genere servicios
ambientales puede ser asignada a quien lo maneje o se proponga hacerlo,
siempre y cuando esa persona se comprometa a seguir prestando esos ser-
vicios. Para asegurar que el ecosistema se conserve indefinidamente, es
necesario introducir una clausula que asegure la expropiacion en caso de
darse un cambio de uso que afecte el ecosistema natural. En algunos casos,
puede ser necesario o conveniente complementar la medida con un pago
por servicios ambientales, como incentivo positivo.

Si bien la propuesta de ley menciona la necesidad de intervenir am-
bientalmente cuencas hidrograficas y areas de influencia de carreteras,
con el fin de estabilizar suelos, restaurar redes hidricas y recuperar la
biodiversidad, esta intencién no se instrumentaliza. La ley no propone
instrumentos para hacer realidad lo enunciado, ni desarrolla una pro-
puesta para la definicién y el uso de una estrategia nacional de pago por
servicios ambientales. Para que la recuperacion de cuencas sea efectiva
se debe asegurar una gestiéon privada que garantice la funcién ecoldgica
de la propiedad privada. Por ejemplo, es impensable volver ptublicas to-
das las franjas de recuperacion para regulacién hidrica y conservacién
de la infraestructura. Hay que pensar en otros mecanismos para alcanzar
los objetivos de conservacién que se propongan, y el pago por servicios
ambientales es una herramienta. La intervencién ambiental en todas las
cuencas andinas es una prioridad nacional.
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Los cambios de uso del suelo que se definan como prioritarios en las
partes altas de las cuencas y microcuencas no pueden ser vistos como
una restriccion de uso al pequeno propietario campesino, generalmente
ubicado en las partes altas y pendientes de las cuencas, para generar servi-
cios ambientales gratuitos a los terratenientes de las partes bajas y planas,
donde estan las mejores tierras, y a los habitantes urbanos. Las restric-
ciones de uso que sea necesario imponer para recuperar las cuencas y
microcuencas deberan estar acompanadas de transferencia de beneficios
de los usuarios de los sistemas ambientales de la parta baja de la cuenca al
habitante propietario de la parte alta.

Si esto no se hace y se hace efectiva la legislacion que ordena el ma-
nejo con criterio ecoldgico de los predios de la parte alta, su implementa-
cién podria ser regresiva en términos de distribucién de ingresos. Desde
el punto de vista social se restringiria el uso al pequefio propietario de la
parte alta, para beneficiar al propietario de la parte baja.

Adicionalmente, si no hay compensacion, la efectividad en la imple-
mentacion de la ley serd muy limitada. Una vez que el pais y la sociedad
en su conjunto asuman los POT como herramienta efectiva para el uso
y manejo del territorio, la generacion de servicios ambientales sera la
consecuencia logica de la aplicaciéon de la ley y de los principios ambien-
tales que deben orientar los planes de ordenamiento territorial. Mientras
esto se hace una realidad social, el pago por servicios ambientales es una
herramienta 1til para inducir a los propietarios individuales a restaurar
la funcién ecolégica de los predios.

La Corporaciéon Ecofondo apoy6é proyectos de acueductos veredales
en los que las comunidades usuarias del acueducto decidieron incluir
en la factura mensual un porcentaje de la cuenta para transferir recursos
a los propietarios de las areas claves donde se conservaban o se recu-
peraban los ecosistemas para la regularizacién de la oferta hidrica y la
disminucién de la sedimentacién. Casos similares hay en Ecuador con el
acueducto de Quito, y en Costa Rica (Casas, 2008).

El pago por servicios ambientales no debe ser considerado un subsi-
dio rural. En efecto, se trata de una transaccién basada en los principios
generales de beneficio mutuo y busca una compensacién al propietario
que, al optar por una forma de uso del territorio, genera una externalidad
positiva, que otro propietario, comunidad local o global, usa o valora (Pa-
giola et al., 2004). Entre los recursos de los que hoy disponen los munici-
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pios para este pago esté el 1% de los presupuestos municipales que por
ley deben invertirse en la recuperacién y la conservacion de las cuencas
abastecedoras de acueductos. Ademas, los concejos municipales deben
eximir parcialmente de impuestos a los predios que estén recuperando
la funcién ecolégica de la propiedad asociada al manejo hidrico y a la
prevencion de deslizamientos masivos, y cobrar a quienes no lo estan
haciendo. Los propietarios ricos de las zonas planas deben contribuir a
financiar los servicios ambientales.

La ley 99 de 1993, en su articulos 43 (Tasas por utilizacién del agua)
y 45 (Transferencias del sector eléctrico), se refiere al pago por el uso del
agua y propone una forma de pago por servicios ambientales asociada a
la tasa redistributiva por el uso del agua, que aun no ha sido desarrollada
suficiente y adecuadamente.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La planeacion del desarrollo rural debe tener como marco de referencia
el cambio climatico y la relacion del uso del espacio rural con el desarro-
llo socioecon6mico nacional. Las relaciones e impactos multisectoriales
generados desde la ruralidad hacen que el sector agropecuario sea solo
uno de los miltiples aspectos que deben considerarse en la planificacién
del desarrollo rural.

Dada la creciente relacién entre el desarrollo socioeconémico y la
ruralidad, la actividad del sector agropecuario debe ser arménica y en
algunos casos supeditarse a otras prioridades del desarrollo socioecono-
mico general. En este contexto, la conservacion y gestion de los servicios
ambientales relacionados con otros sectores productivos o con las ciuda-
des puede ser mas importante que el uso del territorio para la produccion
agropecuaria.

La ley de tierras y desarrollo rural debe superar el enfoque agrarista
e incluir una propuesta institucional que genere informacién, tecnologia
y gestién acorde con las necesidades de adaptacién y mitigacion al cam-
bio climatico, no solo para el sector agropecuario, sino para la relacién
armonica entre el uso del espacio rural y el desarrollo nacional. La forma
en que usemos el territorio determinara las posibilidades del desarrollo
nacional.
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Teniendo en cuenta su vulnerabilidad ante el cambio climatico, el
sector agropecuario debe ser considerado prioritario en la Estrategia na-
cional de adaptacion y mitigacion al mismo. La mineria afecta ecosiste-
mas naturales conservados y transformados y desequilibra la base natu-
ral productiva que utiliza el sector agropecuario. El desarrollo minero
debe definirse en armonia con el desarrollo agropecuario.

La ley de tierras y desarrollo rural debe incluir como una de sus prio-
ridades una politica asociada al manejo de propiedad rural y su funcién
ecologica, comenzando por las dreas ya intervenidas y regularizadas. Y
debe contener lineamientos generales que orienten la planificacion pre-
dial en el contexto del desarrollo territorial y los servicios ambientales.

El pago por servicios ambientales no debe entenderse como un subsi-
dio, sino como el resultado de transacciones que benefician a los genera-
dores y usuarios de esos servicios en tanto actores econémicos. El estado
debe valorar y generar la plataforma para hacer efectivo ese pago y debe
intervenir para la conservacién o generacién de servicios ambientales,
regulando incentivos y precios.

Dados los servicios ambientales globales que prestan los ecosiste-
mas naturales y considerando la extension de los bosques naturales en
Colombia, la Estrategia nacional de adaptacién y mitigacion al cambio
climatico y el programa REDD+, como estrategia global de pago por ser-
vicios ambientales, deben ser considerados parte integral de la propuesta
de desarrollo rural. La Estrategia debe incluir como uno de sus ejes una
politica de poblacién y ocupacion del territorio que asegure la conser-
vacion y recuperacion de los servicios ambientales asociados a distintos
sectores productivos. Por su parte, el gobierno nacional debe garantizar
que la ejecucién del Plan nacional de desarrollo y los planes de ordena-
miento territorial municipal estén alineados con esa Estrategia.
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INTRODUCCION

os grandes paises consumidores de energia tienden a ser importadores

netos y productores de tecnologia; estdn interesados en promover las

energias alternativas, renovables o no renovables (gas de esquisto,
por ejemplo). Su primera razén es reducir la dependencia geopolitica
de paises inestables. La segunda dinamizar sus economias con la
comercializacién de tecnologias energéticas basadas en nanotecnologia,
genética y nuevos materiales. Por otra parte, el crecimiento per cépita
del consumo de proteinas, granos y materias primas en los paises en
desarrollo serd mas alto que el crecimiento per capita de la productividad
y la innovacion a corto y mediano plazo. En balance, la demanda total de
energia en el mundo crecerd y mantendra una presién sostenida sobre
los precios del petrdleo. Esto implica que, con el nivel de madurez de
algunas tecnologias, algunos sustitutos lo podrian desplazar del primer
lugar en la canasta de consumo mundial después de dos décadas, siempre
y cuando se resuelvan los problemas de coordinacién en la adaptacion
de nuevas tecnologias. El mayor consumo de los hidrocarburos, y no
su restriccion, es necesario para acelerar la transicién a otras matrices
energéticas.

El objetivo de una economia en desarrollo es elevar el nivel de vida
de sus habitantes y mejorar el entorno local. Las tinicas formas efectivas
de mitigar el crecimiento de la emisién de gases de efecto invernadero
son las innovaciones disruptivas masivas y los cambios radicales en el
estilo de vida de la humanidad. Asi quisiera, Colombia no tendria la
capacidad de influir en la solucién de problemas ambientales globales
con acciones unilaterales que redujeran el valor actual (uso) y futuro
(capital intelectual y mejores instituciones) de sus recursos. Ademas, la
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reduccion de gases invernadero no es una garantia de sostenibilidad de
las formas de vida del planeta.

La estrategia energética de Colombia para las pr6ximas décadas con-
siste en exportar aceleradamente todas las formas energéticas disponi-
bles, transformando en nuevas capacidades las rentas de los recursos
naturales y la disposiciéon a pagar por energias limpias, incluyendo la
participacién en los mercados mundiales de carbono y en las redes de in-
novacion y capital de riesgo en las que se estan desarrollando las nuevas
tecnologias energéticas; y asegurar el crecimiento econémico con una ca-
nasta de consumo que asegure la confiabilidad del suministro al menor
costo econémico posible; el pais tiene un consumo per cédpita de energia
insignificante y debera consumir mas energia para crecer.

El uso masivo de vehiculos de transporte ptblico movidos por hi-
droelectricidad o el aumento de exportaciones de hidroelectricidad, por
ejemplo, le sirve al pais y puede reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero. La reintroduccién del planeamiento urbano y el traslado de
la manufactura de exportacién a los puertos para racionalizar los costos
de transporte también es una medida con la que gana el pais y el resto del
mundo. Pero el aumento de la generacion termoeléctrica es indispensable
para asegurar la confiabilidad del servicio y evitar costos de racionamiento
durante sequias agudas; la poblacién pobre debe aumentar su consumo
de proteinas y de energia, y las exportaciones de carbén, gas, petréleo e
hidroenergia pueden financiar la investigaciéon y la solucién de grandes
problemas, entre ellos el déficit de infraestructura y logistica modernas.

La adaptacién a los impactos del cambio climatico requiere una alta
dosis de innovacién, especialmente en el campo de los recursos hidri-
cos, el diseno de la infraestructura fisica y el ordenamiento territorial.
Las distribuciones estadisticas de la precipitacién estan cambiando, por
lo que se requiere revisar las probabilidades de resistencia ante eventos
hidrolégicos extremos y las caracteristicas de las obras de control y pre-
venciéon de inundaciones, asi como el uso y ocupacion de las cuencas
hidrogréficas y las costas maritimas.

Este documento sustenta esta politica y se divide en cuatro seccio-
nes. La primera discute la relacién entre energia y crecimiento econémico.
La siguiente presenta a Colombia en el contexto mundial de la energia
y las emisiones de gases de efecto invernadero. La tercera discute la na-
turaleza del problema de la gestion del cambio climatico. Finalmente, la
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cuarta plantea condiciones para resolver el problema de coordinacién de
decisiones globales y propone medidas de politica energética y ambien-
tal para el pais.

ENERGIA Y CRECIMIENTO ECONOMICO

Hay dos tipos de bienes: objetos e ideas. Los objetos son de consumo
rival: el galéon de gasolina que consumo para movilizarme no lo puede
gastar usted. Las ideas son de consumo no rival: cada vez que se constru-
ye un nuevo panel solar, no se debe replicar su disefio. Entonces pueden
existir retornos crecientes de escala cuando se multiplican al tiempo los
insumos, la mano de obra y las ideas. Si cada persona produjera un flujo
de ideas como producto de sus actividades y si la poblacién se ajustara
a un nivel de subsistencia, la tasa de crecimiento de ideas creceria mas
que proporcionalmente al nivel de ideas existente (Jones y Romer, 2010).

La primera idea relevante para el crecimiento econémico global fue
la invencién de la maquina de vapor, asociada al consumo del carbon. La
grafica 1 presenta un ingreso per capita estatico desde el ano 1000 antes
de Cristo, que se dispara a partir de la revolucién industrial (Clark, 2007: 2)
y se potencia al final del siglo diecinueve con la invencion del motor de
combustién, que dio paso al dominio del petréleo como recurso energé-
tico predominante en el mundo.

Galor (2011, capitulo 5) plantea una teoria unificada de crecimiento
para explicar la historia econémica de la humanidad. Mientras las ideas
fueron escasas (progreso tecnolégico nulo), el ingreso per cédpita no po-
dia crecer porque los recursos de consumo rival solo aumentaban por la
adjuncién de nuevos territorios o recursos fisicos. Uno de los motores
del modelo de Galor es la preocupacion de los padres en aumentar la
cantidad y calidad de la educacion (capital humano) de sus hijos. Esta
transferencia intertemporal de activos acelera la produccién de ideas y
logra crear una situacién de alto progreso tecnolégico, reduciendo la de-
pendencia de los recursos de consumo rival.

Para transitar a una sociedad basada en el conocimiento, hay que
establecer primero una base industrial. Este hecho estilizado se presen-
ta en la gréfica 2, que muestra una relaciéon de U-invertida entre el PIB/
capita y el porcentaje de la industria en el PIB de veinte paises grandes,
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GRAFICA 1
La historia econémica de la humanidad en una sola grafica
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Fuente: Clark, 2007: 2.

GRAFICA 2

Industrializacién e intensidad energética
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Fuente: IEA, 2012.

usando datos de casi un siglo. China e India estan todavia en la parte
izquierda de la curva. La intensidad energética (grafica de la derecha) de
estos dos paises ha ido decreciendo, lo que sugiere la llegada al maximo
de la curva y luego su descenso.
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Las rentas de las exportaciones de hidrocarburos pueden acelerar
la transicion a una sociedad basada en el conocimiento. En este caso, la
preocupacion publica por invertir estas rentas en investigacién y desarro-
llo puede acelerar la tasa de formacién de ideas y de progreso tecnolégico.
Norgaard (1992) discute, en un marco mas general, que la sostenibilidad
puede definirse alrededor de la transferencia de activos a las generacio-
nes futuras. La transformacién de barriles de petréleo o toneladas de
carbén en software, teoremas y nuevas tecnologias requiere instituciones
que favorezcan la creacion de valor, y no la redistribuciéon ni el despil-
farro. Noruega (Caja 1) es un ejemplo virtuoso en la transformacién de
rentas de recursos no renovables en conocimiento, en un contexto de
instituciones fuertes.

Caja 1

DEL PETROLEO AL CAPITAL HUMANO: EL CASO DE NORUEGA

Noruega era en los afios 50 uno de los paises mas pobres de Europa. Aho-
ra es lider mundial en ingreso per capita y calidad de vida. El aspecto
central de la transicién a una economia basada en el conocimiento es la
fortaleza institucional que permite materializar una vision de largo pla-
7o y perseverar en el logro de metas ambiciosas; el desarrollo combina
la transformacion de la economia extractiva y el uso productivo en otros
sectores.

El descubrimiento de grandes yacimientos en el mar del Norte en los
anos 70 condujo a la creacién de Statoil como firma nacional de petr6-
leo. Statoil us6 los términos de las licencias a companias exploradoras
y productoras para promover la transferencia de tecnologia. El gobier-
no adopté también una politica de localizacion, consistente en volver a
Stavanger el cuartel general de Statoil y trasladar a esta misma ciudad
instituciones gubernamentales del orden nacional. Asi mismo, desarro-
116 en la ciudad capacidades en educacion superior e investigacion y
desarrollo (I&D). Stavanger tiene una poblacion regional de alrededor de
400.000 habitantes; en el cluster de petréleo y gas natural trabajan 37.000
personas (la mitad del empleo sectorial en Noruega) en aproximadamen-
te 600 firmas. Estas politicas ayudaron a que firmas de otros sectores
(como la construccién de barcos) entraran a la industria del petréleo y
gas natural, ayudaron al crecimiento de nuevas firmas y a su conversion
en firmas internacionalmente competitivas.
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Statoil estimulé la innovacién de la industria local en Stavanger y el
desarrollo de proveedores innovadores, jugando varios papeles: 1) como
usuario exigente; 2) como “broker” de experiencia y de informacién; 3)
promoviendo la colaboracién tecnoldgica entre firmas y con centros
educativos y de investigacién (RR y la Universidad de Stavanger). Sta-
vanger ha favorecido la instalacion de proveedores (457 firmas en 2003
que proveen 21.300 empleos) y ha atraido a grandes jugadores mundiales
de la industria de servicios integrados (Halliburton, Schlumberger). En
particular, Schlumberger ha establecido su sede general para el mar del
Norte. De acuerdo con un censo de companias de servicios al sector
petrolero de Noruega (2003), 55% de los proveedores se pueden calificar
como innovadores (desarrollan al menos un nuevo producto, servicio o
proceso al ano). Aproximadamente el 45% de los proveedores invierten
mas del 2% de sus ventas en I&D, y el 15% de ellos invirtieron mas del
8% de sus ventas en I&D en 2003. Las patentes acumuladas en Stavan-
ger hasta 2005 son 412, de la cuales 307 tienen un inventor residente en
el area; Statoil ha producido directamente el 27% de las patentes por
inventores residentes en el area. Han surgido muchas pequenas com-
panias de nicho que se han vuelto jugadoras mundiales, en temas como
caracterizacion de reservorios en 3D y software de simulacién. Statoil
esta ahora listada en bolsa y el gobierno ha vendido un 30% de su par-
ticipacion.

Fuente: Hatakenaya, S. et al., 2006.

El capital humano sustituye las instituciones cuando, como en el
caso de muchas regiones colombianas, son muy débiles. La formacion de
investigadores, simultanea con la generacién de conocimiento aplicado a
la solucién de problemas regionales, produciria una masa critica de per-
sonas para disefiar y defender politicas de desarrollo en la regién (de las
regalias-al capital humano-al capital social-al fortalecimiento de las ins-
tituciones; Ahlerup y Olsson, 2008: 1); y generar capacidad de absorcion
y adaptacion de técnicas. Estos impactos pueden aumentar la inversién
en bienes de capital y la demanda por innovacién (Eicher, Garcia-Pefia-
losa y Teksoz, 2006: 77), que crecen a medida que las instituciones se
fortalecen.
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COLOMBIA EN EL CONTEXTO GLOBAL DE LA ENERGIA
Y LAS EMISIONES DE GASES DE EFECTO INVERNADERO

En términos absolutos, la poblaciéon colombiana es el 0,68% de la pobla-
cion mundial, mientras que su participacién en la oferta total de energia
primaria es de 0,26%, en el consumo de electricidad de 0,26%, y en las
emisiones de didxido de carbén por combustion, de 0,21%. En la tabla 1
se puede comparar al pais con la regién, dos paises grandes consumido-
res y productores de emisiones, y un pais desarrollado pequeno (Nueva
Zelandia).

TaBLA 1

Indicadores energéticos basicos, 2009

AMERICA ESTADOS ~ NUEVA
INDICADORES COLOMBIA CHINA MUNDO

LATINA UNIDOS ~ ZELANDIA
Poblacién (millones) 45.66  451.08 1.331.46 307.48 433 6.760.75
PIB (billones 2000 US$) 141.65 1.956.54 2.937.55 11.357.07 67.48 39.674.41

PIB (paridad) (billones 2000 US$) 420.98 3.769.26 12.194.40 11.357.07 102.87 64.244.43

Produccién de energia (Mtep) 99.15  751.29 2.084.94 1.686.40 15.21 12.291.68
Importaciones netas (Mtep) -65.90 -188.04 274.92  559.01 3.45 0.00

OTEP (Mtep) 31.83 540.02 2.257.10 2.162.92 17.40 12.149.85
Consumo de electricidad (TWh) 47.80  849.93 3.503.40 3.961.56 40.34 18.451.50

Emisiones de CO, por combustion

(Mt de CO,) 60.56  974.56 6.831.60 5.195.02 31.31 28.999.35

Fuente: IEA, 2012.

Unidades monetarias en billones americanos (miles de millones).
Mtep: millones de toneladas equivalentes de petréleo.

OTEP: oferta total de energia primaria.

Twh: tera (T) 10'? vatios-hora.

Mt: millones de toneladas.
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En términos relativos (tabla 2), Colombia tiene niveles inferiores a
América Latina en oferta total de energia per cdpita (un poco mas de la
mitad) y por délar de PIB (incluso en valores de paridad); consumo de
electricidad per cépita; y en emisiones de diéxido de carbono per capita
y por délar de PIB (incluso en valores de paridad también). A su vez,
América Latina tiene niveles inferiores a los de China y Estados Unidos
en todos los indicadores mencionados, salvo en la oferta total de energia
primaria de Estados Unidos (gran importador). Las bajas proporciones
de uso y emisiones de Colombia reflejan tanto una economia poco

TaBLA 2
Indicadores energéticos compuestos, 2009

INDICADORES COLOMBIA AMERICA CHINA ESTADOS NUEVA MUNDO
LATINA UNIDOS ZELANDIA
OTEP/Poblacién
o 0,70 1,20 1,70 7,03 4,02 1,80

(tep/cépita)
OTEP/PIB 0,22 0,28 0,77 0,19 0,26 0,31
(tep/2000 USS$) ’ ’ ’ ’ ’ ’
OTEP/PIB (paridad)

0,08 0,14 0,19 0,19 0,17 0,19
(tep/2000 USS)
Consumo de electricidad/Poblacién 1047 1884 2631 12884 09311 2729
(kWh/cépita)
COZ/ OTEP 1,90 1,80 3,03 2,40 1,80 2,39
(t CO,tep) , , , , , ,
€0,/Poblacion 1,33 216 513 1690  7.23 429
(t CO,/capita) ’ ’ ’ ’ ’ ’
€0,/ PIB 0,43 0,50 2,33 0,46 0,46 0,73
(kg CO,/2000 USS$) ’ ’ ’ ’ ’ '
CO,/ PIB (paridad)

0,14 0,26 0,56 0,46 0,30 0,45

(kg CO,/ 2000 US$)

Fuente: IEA, 2012.

OTEP: oferta total de energia primaria.
tep: toneladas equivalentes de petréleo.
kWh: kilo (k) 10° vatios-hora.

t: toneladas.

kg: kilo (k) 10° gramos.
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industrializada como un alto uso de la hidroelectricidad. Nueva Zelan-
dia, un pais con una canasta energética parecida en términos gruesos a
la de Colombia, produce casi seis veces mas energia total per capita que
Colombia, y un poco mas del doble de emisiones.

La tabla 3 muestra la composicién del consumo por combustible en
Colombia y las mismas regiones y paises usados en las tablas 1 y 2. Chi-
na consume cuarenta veces mas petréleo y ochenta veces mas carbén
que Colombia. Asi mismo, Estados Unidos consume ochenta veces mas
petréleo y setenta veces mas carbén que Colombia. En cambio, Colom-
bia consume el 1,17% de la hidroelectricidad mundial, una proporcién
superior a la de su poblacion, a pesar de que su consumo de electricidad
absoluto es muy bajo incluso a nivel de América Latina.

La grafica 3 muestra las tendencias de uso de energia del mundo por
fuente, y sus tasas de crecimiento histérico desde 1850. La demanda de
energia del mundo crecerd por el aumento de la poblacién y el ingreso,
especialmente de las economias pobres y en desarrollo (BP, 2010). Las
fuerzas que dinamizarédn el crecimiento de la demanda total de energia
son la industrializacién, la urbanizacién y el crecimiento del transporte
individual. El ingreso del mundo creci6 87% entre 1991 y 2010, y se du-
plicara entre 2010 y 2030. Entre 2010 y 2030, la poblacién mundial crecera
en 1.400 millones de habitantes més.

TABLA 3
Consumo por combustible, 2010. Unidades en Mtep

COMBUSTIBLE CoLoMBIA AMERICA CHINA Esanos  Nueva Munno
LATINA UNIDOS ~ ZELANDIA

Petréleo 11 369,4 428,6 850 6,9 4.028,10
Gas natural 8,2 194,9 98,1 621 3,7 2.858,10
Carbén 3,8 32,1 1.713,50 524,6 1 3.555,80
Energia nuclear - 6,2 16,7 192,2 - 626,2
Hidroelectricidad 9,1 165,5 163,1 58,8 5,5 775,6
Energias renovables* 0,2 12,9 12,1 39,1 1,8 158,6
Total 32,2 781 2.432,20 2.285,70 18,9 12.002,40

Fuente: BP, 2011a.

* Incluyen los biocombustibles.



ESTRATEGIA ENERGETICA DE COLOMBIA EN EL CONTEXTO DEL CAMBIO CLIMATICO
200

GRAFICA 3

Proyecciones de energia y tasas de crecimiento por fuente desde 1850
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Fuente: BP, 2011b.

El cambio mas importante en la composicién del consumo mundial
para las préoximas dos décadas es la creciente penetracion del gas (en
buena parte por el uso intensivo del gas de esquisto; shale gas en inglés)
y de las energias renovables, a expensas del petrdleo y del carbon.

El consumo de carbén crecerd en los paises no-OECD, mientras que
se reducird en los paises de la OECD. Como resultado neto, el consumo
de carbdn crecera a tasas decrecientes. A nivel agregado, se espera que
la demanda de energia total de los paises de la OECD se mantenga sin
crecimiento notable durante los proximos veinte anos, mientras que la
demanda de los paises no-OECD crecera vigorosamente, como se observa
en la gréfica 4.

La tabla 4 muestra la descomposicion Kaya de las emisiones de gases
de efecto invernadero para diferentes regiones y algunos paises especi-
ficos. La descomposicién Kaya de la tabla convierte el factor de creci-
miento (1 + tasa anual) de la poblacién en el factor de crecimiento de las
emisiones de gases de efecto invernadero, usando la siguiente relacién:

COZ) [E) [PIB

X POP
PIP POP )
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Donde E es el consumo de energia. La politica energética e industrial
de un pais se concentra en los dos primeros cocientes, la intensidad de
las emisiones por consumo de energia y la intensidad energética del va-
lor agregado, respectivamente. La multiplicacién de estos dos cocientes

es g% , las emisiones por délar de PIB. El tltimo cociente es el PIB per

De acuerdo con la tabla 4, Brasil tendria una tasa anual de emisio-
nes del 2,8%, mientras que el resto de América Latina tendria una tasa
anual de emisiones de 1,2%. Colombia presenta un severo retraso en
su dotacién de infraestructura, su industria todavia no ha alcanzado el
porcentaje méximo de participacion dentro del PIB, y requiere aumentar
su consumo de combustibles en generacion eléctrica para asegurar la
confiabilidad del suministro, que es muy vulnerable por la alta depen-
dencia de la hidroelectricidad y la vulnerabilidad ante sequias extremas
(el Nifio). Un estimativo de orden de magnitud sugiere entonces que las
emisiones de Colombia por combustién crecerian aproximadamente al
2,5% anual. A este ritmo, y con un crecimiento anual de la poblacién del
1%, las emisiones del pais se duplicarian en veintiocho afios. Las emi-
siones per cépita llegarian a 2,04 (t CO,/cdpita), nivel todavia inferior al
promedio de América Latina (2,16 t CO,/capita) en 2009.

GRAFICA 4

Los paises no-OECD son los dinamizadores de la demanda mundial de energia
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Fuente: BP, 2012.
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TaBLA 4
Tasas de cambio anuales promedio en la descomposicién de factores
Kaya 2008-2035 (% anual). Valores 2011

INTENSIDAD ~ INTENSIDAD ~ INGRESOS POBLACION EMISIONES
DE CARBONO  ENERGETICA POR (POB) DE CO,
DE LA DE LA PERSONA
OFERTA DE  ACTIVIDAD  (PIB/POB)
ENERGIA ECONOMICA

(co /E) (£/P1B)
OECD Américas -0,3% -1,9% 1,7% 0,9% 0,4%
Estados Unidos -0,2% -2,0% 1,6% 0,9% 0,3%
Canada -0,5% -1,1% 1,1% 1,0% 0,5%
México/Chile -0,3% -1,5% 3,0% 0,6% 1,7%
OECD Europa -0,6% -1,3% 1,6% 0,2% -0,1%
OECD Asia -0,5% -0,8% 1,5% -0,1% 0,2%
Japén -0,6% -0,3% 0,9% -0,4% -0,4%
Corea del Sur -0,3% -1,6% 2,9% 0,0% 1,0%
Australia/Nueva Zelandia -0,5% -1,6% 1,8% 0,8% 0,5%
Total OECD -0,4% -1,6% 1,7% 0,4% 0,2%
No-OECD Europa y Eurasia -0,4% -2,1% 2,9% -0,2% 0,2%
Rusia -0,4% -2,0% 3,1% -0,4% 0,2%
Otros -0,4% -2,2% 2,7% 0,0% 0,1%
No-OECD Asia -0,4% -2,3% 4,5% 0,8% 2,5%
China -0,4% -2,6% 5,4% 0,3% 2,5%
India -0,4% -2,2% 4,5% 1,0% 2,7%
Otros -0,3% -2,0% 3,3% 1,1% 2,1%
Medio Oriente -0,2% 1,6% 2,2% 1,6% 1,9%
Africa -0,1% 1,7% 2,0% 1,7% 1,7%
Centro y Sur América -0,2% -1,7% 2,9% 0,8% 1,9%
Brasil -0,1% -1,7% 4,1% 0,5% 2,8%
Otros 0,0% -1,7% 2,0% 1,0% 1,2%
Total no-OECD -0,2% -2,2% 3,8% 0,8% 2,0%
Total mundial -0,2% -1,8% 2,6% 0,8% 1,3%

Fuente: EIA, 2011.
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La grafica 5 muestra la evolucién del PIB, el consumo de energia y
las emisiones de gases de efecto invernadero segtin BP (2012b), para el
mundo como un todo. Si se hiciera una grafica para Colombia, probable-
mente seria menos empinada en los tres conceptos (creceremos menos
rdpidamente que China e India, con una menor intensidad energética y
una mejor canasta energética que estos dos paises que pesan tanto en el
balance mundial).

La grafica 6 muestra que, a pesar de los esfuerzos de mitigacién en los
paises de la OECD, el total de emisiones de gases de efecto invernadero
por combustién creceria un 28% con respecto al afio 2010 en el caso base
planteado por BP (2012b).

En balance, Colombia es un pais pequefo en consumo y produccion
de energia, en términos absolutos y relativos, y tiene una canasta ener-
gética mas limpia que la de China y Estados Unidos. Sus emisiones de
gases de efecto invernadero son marginales, y creceran en su proceso la
industrializacién y por el aseguramiento de la confiabilidad del suminis-
tro. La posibilidad de exportar todos los combustibles es una oportuni-
dad de crecimiento, progreso tecnolégico y fortalecimiento institucional.
Todo esto sucede en un periodo de aumento global de la participaciéon
del gas y las energias renovables, que restan participacion al petrdleo y
al carbdn, y de un aumento del consumo global y las emisiones, impul-
sados por el crecimiento de la clase media mundial.

GRAFICA 5

Proyeccion del PIB, consumo de energia y emisiones de CO, por combustién
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Fuente: BP, 2012.
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GRAFICA 6

Emisiones globales de CO, por combustién
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Fuente: BP, 2012.

PROBLEMAS PARA DECIDIR EL TIPO E INTENSIDAD DE GESTION
DEL CAMBIO CLIMATICO

Esta seccién discute la evaluacién econémica de decisiones relacionadas
con el cambio climético y las alternativas de gestién del cambio climati-
co, especialmente en adaptacion. Los problemas de accién colectiva para
coordinar decisiones relacionadas con el cambio climético se discuten
directamente en la seccién de “Propuestas”.

El aumento de temperatura por la produccion de gases de efecto in-
vernadero es una externalidad global, con impactos negativos inciertos,
de gran tamano, poca frecuencia y cuyas consecuencias serian asumi-
das por generaciones futuras. Un problema central en la evaluacién de
acciones con impactos que tendran lugar en el futuro lejano es la tasa
de descuento que debe aplicarse para traer a valor presente los futuros
costos y beneficios. Esta tasa s, se puede descomponer en dos partes
(Ramsey, 1928):

s=ptug
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donde p es la tasa pura de preferencia temporal (“impaciencia de la
generacion actual”), u es la elasticidad ingreso de la utilidad marginal y g
es la tasa de crecimiento del ingreso o el consumo per capita. El producto
wug representa el “efecto riqueza”. Ramsey (1928) argumenté que p debe-
ria hacerse igual a cero por razones éticas (un valor positivo romperia el
principio de tratamiento igual entre generaciones)'. Igualmente, Harrod
(1948) condeno el valor social de la tasa pura de preferencia temporal®.
Estos argumentos tienen su origen en la filosofia de la Ilustracién en el
siglo dieciocho. Puesto que los individuos tienen una vida finita, es de
esperar que tengan una tasa pura de preferencia temporal positiva. De
hecho, en el Reino Unido las estimaciones para p arrojan un valor de
1,5% (HM Treasury, 2003).

La elasticidad x mide la tasa de cambio de la utilidad cuando el ingre-
so o el consumo aumentan; es un parametro observado empiricamente,
que varia entre 0,5 y 1,5 (y usualmente fijado en 1, consistente con una
funcion de utilidad logaritmica; Schilizzi 2006). Para u = 1 (valor estima-
do para Gran Bretana), £1 adicional recibida por una generaciéon que con-
suma el doble que la generacién actual (la que efectiia la transferencia
intergeneracional) daré solo la mitad de la utilidad que lograria la gene-
racién actual consumiendo tal £1. En cuanto a g, la tasa del crecimiento
real del consumo per cépita, King y Rebelo (1993) encuentran que ciento
cincuenta anos después de la revolucion industrial, esta tasa ha crecido
a un promedio anual de 3% (2% para Gran Bretana). Juntando los valores
empiricos encontrados para Gran Bretafia en la formula de Ramsey, el
valor de s es 3,5% anual.

Cuando se descuenta con tasas constantes en el tiempo, se obtienen
resultados problematicos. Por ejemplo, el valor presente de US$1 dentro
de cincuenta afios, descontado a una tasa del 10%, es menos de un centa-
vo. Lind (1995) plantea el dilema ético intergeneracional de las politicas
publicas cuando los impactos de los proyectos son de muy largo plazo,
recomendando que, si tuviera que efectuarse algin tipo de descuento,

1  “Itis assumed that we do not discount later enjoyments in comparison with ear-
lier ones, a practice which is ethically indefensible and arises merely from the
weakness of the imagination” (Ramsey, 1928: 261).

2 “Pure time preference is a polite expression for rapacity and the conquest of rea-
son by passion” (Harrod, 1948: 40).
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la tasa usada deberia ser muy baja. Pero el descuido del futuro se man-
tiene con cualquier tasa de descuento constante en el tiempo, por baja
que sea. En el extremo contrario de una infinita valoracién del futuro, el
uso de una SRTP igual a cero conduce a subinversién a corto plazo: las
decisiones de consumo y ahorro corrientes se vuelven insensibles a las
necesidades de cualquier generacion.

Una valoraciéon muy alta del futuro implica una tasa de ahorros muy
alta. Cada unidad monetaria invertida produciria un ingreso permanente
fijo a perpetuidad. La generacion actual invertiria todos sus ingresos por-
que cualquier reduccién de bienestar de la generacién actual seria mas
que compensada por los beneficios de la generaciones venideras. Puesto
que hay un nimero infinito de mafnanas pero solamente un presente
(Bazelon y Smetters, 2001), el consumo se pospone indefinidamente y la
generacion actual invertiria siempre para el consumo futuro.

Weitzman (1998) demuestra, sin apelar a argumentos de equidad inter-
generacional que, en presencia de incertidumbre en los impactos de largo
plazo, la tasa de descuento declina a lo largo del tiempo. Este resultado
se basa en la siguiente intuicion. Suponga que existen diferentes tasas de
crecimiento g en la férmula de Ramsey para la SRTP, lo cual implica que
también existen diferentes tasas sociales de descuento. Cada una de estas
tasas tiene asociado un factor de descuento y una probabilidad de ocu-
rrencia. El descuento de los flujos de largo plazo debe efectuarse con un
factor “equivalente cierto”® y no promediando las tasas y luego calculando
el factor de descuento con la tasa promedio. La forma y declinacion de este
factor equivalente cierto depende enteramente de la distribucion de pro-
babilidad de la tasa de descuento. Weitzman (2001) realizé una encuesta
entre expertos y encontré que s puede ajustarse a una distribuciéon gama.

Mas recientemente, Weitzman (2011) plantea que si los impactos del
calentamiento global siguen una distribucion de “colas gordas” (muchos
eventos de probabilidad pequena, pero con impacto catastréfico), las ac-
ciones de precaucion para reducir las emisiones de gases de efecto inver-
nadero deben ser muy agresivas.

3 Promedio armoénico de los factores de descuento; es la tasa deterministica que
conduce a las mismas decisiones de las tasas de descuento aleatorias.
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Este planteamiento trae a discusion la eficacia de la reduccién de las
emisiones como medida basica de mitigacién. En el mediano plazo, pro-
bablemente lo sea. Pero el sustento l6gico puede ser errado. La vida ha
surgido en el planeta a través de un proceso darwiniano que no busca
balance en los ecosistemas ni alcanza nunca el estado estacionario (Kri-
cher, 2009). Ward (2009: 126-127) presenta detallada evidencia empirica
de que las dos hipotesis de Gaia —la vida mejora las condiciones para si
misma; la vida autorregula los ecosistemas— no son ciertas. La vida misma
ha reducido drasticamente los niveles de CO, durante largos periodos y ha
producido eventos autodestructivos. La dinamica del clima es no lineal
y sus parametros cambian. La reduccién de la concentracion de gases de
efecto invernadero en la atmosfera puede ser 1til en el rango de valores
actual (alrededor de 380 ppm; Kricher, 2009: 149), pero podria ser insufi-
ciente si llegara a concentraciones superiores a 1.000 ppm. Estos niveles
se podrian alcanzar entre uno y tres siglos (Ward, 2009: 144). En el pasado,
estos niveles de concentracién han conducido a la desaparicion del hielo
en los polos. La tltima vez que se alcanzo este nivel fue hace 55 millones
de anos. Pero los humanos no existian entonces (Ward, 2009: 145).

El premio Nobel Crutzen (2006) propone revivir la geoingenieria para
reducir la temperatura global. Las tecnologias para reducir la tempera-
tura incluyen la manipulacién de la biosfera (fertilizar el océano para
que el plancton absorba mas carbono) e incrementar la reflectividad de
la parte alta de la atmdsfera inyectando material particulado. Las gran-
des erupciones volcanicas son experimentos naturales de creacion de
un efecto albedo temporal. La erupcion del monte Pinatubo (Filipinas)
en 1991, por ejemplo, lanzé a la atmdsfera grandes cantidades de azufre
y particulas finas que redujeron la temperatura planetaria en alrededor
de 0,5 grados centigrados por cerca de un ano (Victor et al., 2010: 67). Un
kilogramo de azufre apropiadamente dispersado en la estratosfera podria
contrarrestar el efecto de calentamiento de varios miles de millones de
kilogramos de CO,.

La estrategia de aumentar el efecto albedo no reduce la concentra-
cion de gases de efecto invernadero. Sus impactos globales son inciertos
y potencialmente peligrosos. Es una medida de costos bajos que requiere
mas investigacion para aplicarse como medida de prevencion del derre-
timiento masivo del hielo de las capas polares y otros efectos catastrofi-
cos en el mediano plazo.
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PRrROPUESTAS

La especie homo sapiens presenta sesgos cognitivos y emocionales que
fueron evolutivamente ttiles en la prehistoria, y que residen en la estruc-
tura cerebral sin mayores cambios. Shermer (2009: 104) argumenta que el
descuento del futuro se origina en la incertidumbre en el paleolitico, por
la inexistencia de instituciones formales para crear confianza y asegurar
el cumplimiento de compromisos futuros. La tasa de impaciencia discu-
tida en la seccion “Problemas para decidir el tipo e intensidad de gestién
del cambio climatico” no se puede descalificar, sobre todo cuando exis-
ten necesidades apremiantes por atender y aspiraciones de la creciente
clase media que no se pueden desestimar. El favorecimiento de la familia
extendida y la competencia con otros clanes por recursos escasos es un
rasgo que dificulta la solucién de problemas globales. Esto hecho no pue-
de cambiarse con recomendaciones morales, sino reducirse con la elimi-
nacion de la percepcion de escasez y la creacion de instituciones. Sin
descartar las contribuciones corrientes de investigadores e inversionistas
de riesgo, hay mayores posibilidades de contribuir con nuevas ideas a
la solucién de problemas globales una vez se hayan resuelto problemas
apremiantes en una o dos generaciones, cuando haya crecido el capital
intelectual del pais.

Las propuestas se clasifican en dos grupos: globales y domésticas.
Las medidas globales se refieren a solucionar los problemas de acciéon
colectiva que faciliten la innovacién en tecnologias energéticas. Las pro-
puestas domésticas se refieren al uso de los recursos energéticos.

GLOBALES
Nuevo orden energético mundial

Victor y Yueh (2010) plantean que los problemas de seguridad de abas-
tecimiento y de reduccién del impacto ambiental del uso de la energia
se deben a fallas de coordinacién entre China y Estados Unidos, como
mayores consumidores de energias fésiles y emisores de gases de efec-
to invernadero. La incertidumbre mutua entre grandes productores y
consumidores hace que no haya acuerdo sobre el tipo de tecnologias
energéticas y el nivel de las inversiones. Estos autores proponen un
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nuevo orden similar al existente en el sector financiero, que ha permiti-
do definir concertadamente la direccién del sector. Se basa en crear una
institucién pequenia (Consejo de Estabilidad Energética), siguiendo el
ejemplo del Consejo de Estabilidad Financiera usado en el sector banca-
rio. El Consejo estaria compuesto por cerca de una docena de los paises
con mayores intereses en el sector de energia, tanto importadores como
exportadores (formadores de mercado). La propuesta de Victor y Yueh
evita los problemas de accién colectiva que surgen de la idea ingenua de
que se requieren instancias con amplia representacion, al estilo de las Na-
ciones Unidas, como el protocolo de Kioto y las conferencias de cambio
climatico de Copenhague y Durban, para resolver problemas globales.
Estas instancias no han alineado intereses, sino los ha enfrentado. Si los
grandes interesados reducen la incertidumbre, la innovacién y el capital
de riesgo harén su parte.

DowmEsTicAs
Politica de energia, crecimiento e investigacién

Colombia presenta un retraso industrial y un déficit de infraestructura
que requieren incrementar el consumo de energia per capita si se desea
elevar el nivel de vida de la poblacién. Parad6jicamente, la canasta de ge-
neracion eléctrica es excesivamente limpia (predominantemente hidrau-
lica) para asegurar la continuidad del servicio, y por ello debe consu-
mirse mas energia basada en hidrocarburos y biomasa. Se puede seguir
el ejemplo de paises como Noruega presentado en la seccién “Energia y
crecimiento econ6mico”, usando las rentas de las exportaciones de re-
cursos energéticos para acelerar el proceso de industrializacién y la pos-
terior conversion en una economia menos intensiva en energia y basada
en el conocimiento. Este proceso parte de crear capital humano como
precursor de buenas instituciones. Necesariamente, por el tamano del
pais, se debera investigar problemas cruciales en redes internacionales,
financiadas por fondos ptublicos mediante convocatorias competitivas,
tanto para gestionar el riesgo en ordenamiento territorial, del recurso
hidrico (inundaciones), vivienda e infraestructura, que estan sometidas
a cambios visibles en el comportamiento del clima local; y para avanzar
en geoingenieria y tecnologias energéticas.
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Politicas particulares a algunos recursos energéticos del pais

Con respecto al petréleo, su prospectiva y materialidad (campos media-
nos y pequenos de crudo pesado) atraen compaiias junior, pero no fa-
cilmente a compaiias mayores. El mejor aprovechamiento de los nuevos
recursos se daria en 1) petroquimica y comercializacién en la zona de
Barranquilla-Cartagena, a condiciéon de que se produjeran grandes ha-
llazgos y que una compania mayor decidiera construir un gran puerto
energético con proyecciéon al Caribe y el area andina, como lo es Rot-
terdam para el occidente de Europa; 2) produccion de plasticos en el
interior del pais, para atender demandas de materiales estructurales en
vivienda y productos de alto valor agregado, como aisladores para redes
eléctricas de alta tensién. Las companias proveedoras (quimica, metal-
mecanica, servicios) deberian convertirse en motores de innovacién en
crudos pesados, transformacion y gestion ambiental del agua producida
en el proceso de explotacion (Universidad de los Andes, 2011).

El gas natural empez6 a usarse tardiamente en Colombia y debe com-
petir con mayores costos de transaccién que la hidroelectricidad y otros
combustibles en el mercado mayorista de electricidad; debe competir
también con el carbén y los combustibles liquidos en la industria, que
tiene un tamano modesto y no es intensiva en consumo de energia. Los
inversionistas en produccién responderédn a buenos precios y a la posi-
bilidad de movilizar el gas en los mercados internacionales. La primera
medida para garantizar el abastecimiento es la liberacién de precios en
boca de pozo y la promocién de una industria exportadora de gas en
forma de gas licuado o comprimido. La segunda medida es fomentar la
investigacion y la exploracién de gas no convencional (shale gas), que
tiene que resolver los problemas del uso del agua a altas presiones subte-
rraneas para fracturar las rocas y liberar el combustible.

Dado que los biocombustibles y la biomasa ocupan un amplio espacio
en la discusion publica, se plantean a continuacion consideraciones para
evaluar su utilizaciéon. Unep (2009) menciona que la FAO estima que el
consumo per cépita de carne se incrementara en 22% entre 2000 y 2030,
el de leche en 11% y el de aceites vegetales en un 45% en ese mismo pe-
riodo. En estas circunstancias, Unep (2009) plantea que la expansién de
tierra cultivada deberia orientarse solo a alimentar la poblacién mundial
y no a la produccién de biocombustibles. Las decisiones de producir o
no biocombustibles deben tener en cuenta que el precio de los hidrocar-
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buros y de todos los recursos energéticos debe reflejar sus costos totales
reales, incluyendo los ambientales. Muchos cultivos orientados a la pro-
duccién de biocombustibles en Colombia subsisten por subsidios y por
la cuota obligatoria de mezcla en la gasolina.

Por otra parte, el uso directo de biomasa como combustible es més
eficiente que su conversién en liquidos y ademés es un proceso costo-
eficiente para reducir la emisién de CO, a la atmésfera. Unep (2009) anota
que 1 MJ de biomasa puede reemplazar 0,95 MJ de combustibles fésiles
en la produccién de calor y electricidad. Ademads, la gasificacién de la
biomasa para produccién de calor o de electricidad puede ahorrar mas
emisiones de CO por tonelada de biomasa que su conversion a liquidos
para el transporte. La produccion de calor y electricidad a partir de bio-
masa no requiere economias de escala. La autogeneraciéon esta limitada
en Colombia por disposiciones regulatorias que restringen su oferta di-
recta en los mercados de corto plazo, con lo que la sociedad desperdicia
recursos valiosos.

Finalmente, Colombia tiene un lugar destacado en América Latina en
disponibilidad de recursos hidraulicos para generacion eléctrica y car-
bén. Técnicamente se puede exportar electricidad a Centro América y
Meéxico, pero deben definirse los arreglos comerciales y los incentivos
para participar en el proyecto Siepac. La gran mineria del carbon de la
costa atlantica es competitiva y tiene una fuerte presencia en los merca-
dos de Europa, Estados Unidos y Asia, que puede mantenerse siguiendo
las tendencias de consumo global discutidas en la seccion “Colombia en
el contexto global de la energia y las emisiones de gases de efecto inver-
nadero”. A su vez, la pequena mineria del carbon del interior del pais
necesita una fuerte restructuracion de industria y en su comercializacion
(Fedesarrollo, 2011) para exportar a la cuenca del Pacifico, que pasa por
la legalizacién de los titulos mineros, el apoyo técnico del estado, el ma-
yor acceso al crédito y el aumento de la seguridad en las minas.

Adaptacién por cambios hidrolégicos

Se deben definir los niveles de disefio de las obras de control y preven-
ci6n de inundaciones, y de la infraestructura en general. En Inglaterra se
usan, por ejemplo, probabilidades anuales de 1% de resistencia para in-
fraestructura critica (en términos gruesos, capaces de soportar sin dano
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una creciente muy alta cada cien anos). En Colombia se deben responder
explicitamente las siguientes preguntas: icuédles deben ser los niveles
de resistencia consistentes con nuestra capacidad de pago y tolerancia
por el riesgo? {Cémo deben ser estos niveles para los diferentes tipos de
infraestructura (salud, transporte, etc.)? Esto implica, entre otras labores,
implantar un sistema de evaluacién econémica de proyectos y repoten-
ciar las instituciones nacionales y regionales de gestion de riesgo, para
asegurar que las inversiones sean las mas productivas socialmente. Al
tiempo, se deben ajustar los planes de ordenamiento territorial (POT) para
asegurar que las 4reas altamente vulnerables no sean habitadas; e im-
plantar sistemas sectoriales de gestion de activos (“asset management”)
para ordenar de manera definitiva el mantenimiento y operacion de los
activos fisicos.

Uno de los problemas centrales de la adaptacién se presenta en la
utilizacién del abundante recurso hidrico de Colombia. Las necesidades
de riego, regulacién de los flujos por cuenca, y generacién de hidroelec-
tricidad deben examinarse de frente al cambio en las estadisticas de la
precipitacién y el aumento de la probabilidad de eventos extremos. De-
ben identificarse estilos de gestién que combinen cambios de uso del
territorio con inversién de activos de adaptacion; la mejor soluciéon no
pasara por impedir a toda costa ciertos niveles de inundacién, sino en
co-evolucionar con el cambio de los ecosistemas.
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