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RESUMEN

La Convencion Marco sobre el Cambio Climatico (CMCC) y el Convenio
sobre la Diversidad Bioldgica (CDB) son dos pilares del derecho ambien-
tal internacional. Brasil es parte de ambas convenciones, lo que confirma
su posicion diplomatica contemporanea, fundada en el derecho a la sobe-
rania nacional y la proteccion de los derechos socioambientales. Como es-
trategia para cumplir con las obligaciones en materia de cambio climatico,
la Conferencia de las Partes de la CMCC, estableci6 la Reduccion de las
Emisiones Procedentes de la Deforestacion y la Degradacion de los Bos-
ques, Conservacion de Stocks de Carbono de los Bosques, Gestion Soste-
nible de los Bosques y Aumento de los Stocks de Carbono de los Bosques
(REDD+). En relacion con la floresta amazonica, REDD+ se ha destacado
como un importante mecanismo para el cumplimiento de las obligacio-
nes internacionales, que no se limitan al cambio climatico. Por lo tanto,
pretendemos demostrar que REDD+ debe entenderse también como un
mecanismo juridico de proteccion de la biodiversidad, de acuerdo con el
CDB. Para ello, basandose en fuentes primarias y en la doctrina, se hace un
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analisis especifico de la experiencia del Fondo Amazonia para concluir que
REDD+ es efectivamente un instrumento de proteccion de la Amazonia
brasilefia mas allé de los limites de la ley de cambio climatico, alcanzando
los vinculos juridicos propios de la conservacion de la biodiversidad.

Palabras clave: biodiversidad; bosques; cambio climatico; Fondo Ama-
z6nico; REDD+.

REDD+ AND PROTECTION OF FOREST ECOSYSTEMS: THE
CASE OF THE AMAZON FUND IN BRAZIL

ABSTRACT

The Framework Convention on Climate Change (FCCC) and the Conven-
tion on Biological Diversity (CBD) are two pillars of International Envi-
ronmental Law. Brazil is party to both conventions, thereby confirming its
contemporary diplomatic position, which is based on the right to national
sovereignty and the protection of socio-environmental rights. As a strat-
egy to comply with climate change obligations, the Reducing Emissions
from Deforestation and Forest Degradation, plus the Sustainable Manage-
ment of Forests, and the Conservation and Enhancement of Forest Carbon
Stocks (REDD+) was instituted within the scope of the Conference of the
Parties to the FCCC. In relation to the Amazon rainforest, REDD+ has
stood out as an important mechanism for complying with international
obligations which are not restricted to climate change. It is intended to
demonstrate that REDD+ should also be viewed as a legal mechanism
for the protection of biodiversity in accordance with the CBD. For this
purpose, based on primary and doctrinal sources, a specific analysis of
the experience of the Amazon Fund has been carried out. This analysis
reaches the conclusion that REDD+ is in fact an instrument which protects
the Brazilian Amazon beyond the limits of the Law on climate change,
addressing the specific duties related to the conservation of biodiversity.

Keywords: Amazon Fund,; biodiversity,; climate change; forests;, REDD+.
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INTRODUCCION

Entre el 3 y el 14 de junio de 1992 se celebr6 en Rio de Janeiro la Con-
ferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
(Ec0-92), cuyos desarrollos juridicos son muy importantes. Fue entonces
cuando se adoptaron dos tratados internacionales que se convirtieron en
pilares del derecho ambiental internacional: el Convenio sobre la Diversi-
dad Biologica (CDB) y la Convencion Marco sobre el Cambio Climatico
(CMCC).

La adopcion de esos dos instrumentos representé un movimiento Uni-
co de especializacion de las normas juridicas medioambientales. A partir
de 1992, existia, por un lado, la rama juridico-ambiental dedicada a la con-
servacion de la biodiversidad y, por otro, la lucha contra el efecto inverna-
dero era el elemento normativo central. Eso no significa, sin embargo, la
inexistencia de interseccion entre esas ramas juridico-ambientales. Por el
contrario, es inherente a la integralidad medioambiental que el tratamiento
de la biodiversidad tenga consecuencias climaticas, y viceversa. La inte-
raccion entre lo global y lo local es evidente cuando se trata de proteger el
entorno natural.

La selva amazonica es uno de esos lugares que, a pesar de estar inserto
en un contexto territorial especifico, es también una fuente de interés regio-
nal y mundial. De hecho, la Amazonia, considerada como un espacio eco-
sistémico especifico, se encuentra dentro de las fronteras de nueve estados
diferentes, que — con la excepcion de uno — son partes del Tratado de Coo-
peracion Amazodnica de 1978. Al igual que la Amazonia brasilefia, también
existe la boliviana, la colombiana, la ecuatoriana, la guyanesa, la peruana,
la surinamesa, la venezolana e incluso — la Amazonia francesa*. Debido
a la comparticion internacional de la unidad del ecosistema amazonico,
las medidas adoptadas internamente por un Estado son de interés para los
demas Estados de la region, ya que existe una preocupacion constante por
sus posibles impactos transfronterizos.

Las implicaciones regionales mas amplias son faciles de ver, ya que
gran parte de la humedad que es transportada por las corrientes de aire
hacia el Sur, llegando a la cuenca del Rio de la Plata, se origina en el

4 Precisamente Francia no es parte del Tratado de Cooperacion Amazonica, celebrado en 1978 y en
vigor desde 1980. En términos generales, ese tratado internacional correspondié a una reaccion di-
plomatica de los Estados amazonicos del Sur contra un posible intento de internacionalizacion de la
Amazonia por parte de los Estados del Norte, justificado por la retérica ecologista consolidada en la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano, celebrada en Estocolmo en
1972.
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Amazonas. El ciclo hidrologico amazonico es, por tanto, muy importante
para el régimen de lluvias, que se extiende desde el centro-oeste de Brasil
hasta el norte de Argentina, pasando por Uruguay.

La actividad convectiva sobre esa enorme region sudamericana esta
influenciada por la circulacidon de la humedad a través de la banda sur de
la cuenca amazonica, llevada a cabo por chorros de bajo nivel ubicados al
occidente de la Cordillera de los Andes.

A nivel global, la conservacion de la diversidad bioldgica es una preo-
cupacion comun de la humanidad, en los términos del preambulo del CDB.
Aplicando ese principio al objeto de este trabajo, es de interés para la hu-
manidad en su conjunto, identificada juridicamente con la comunidad in-
ternacional, que la biodiversidad amazonica sea preservada.

Sin embargo, es en el ordenamiento juridico internacional sobre el
cambio climatico, fundado en la CMCC, donde el tema de la Amazonia
es desafiante por sus impactos globales. En efecto, la conservacion de la
Amazonia esta directamente relacionada con las emisiones de gases de
efecto invernadero (GEI), ya que se basa en el almacenamiento en la selva
de cantidades gigantescas de carbono que, una vez quemado, se elimina a
la atmosfera en forma de GEI.

Asi, la lucha contra la deforestacion y la quema de la selva amazonica
tiene un doble beneficio internacional. En primer lugar, evita la emision
de dioxido de carbono a la atmosfera y, en segundo lugar, contribuye al
equilibrio hidrolégico del continente.

Asi, la lucha contra la deforestacion y la quema de la selva amazonica
tiene un doble beneficio internacional. En primer lugar, evita la emision de
dioxido de carbono a la atmosfera y, en segundo lugar, contribuye al equili-
brio hidrologico del continente. Esos actores econdomicos pretenden entrar
en el mercado internacional de materias primas, muy valoradas, especial-
mente la soja, la carne de vacuno y la madera, abasteciendo la demanda
dolarizada. Tales interacciones se apoyan en politicas ptblicas e iniciativas
privadas, basadas en el crédito, las exenciones fiscales y la inversion en
infraestructuras, que han garantizado la entrada de dolares en Brasil y, en
consecuencia, la estabilidad de la balanza comercial brasilena.

Por lo tanto, se puede ver que la conservacion de la selva amazonica,
como estrategia para combatir la urgencia climatica, solo seria posible,
a corto plazo, si también se tiene en cuenta los intereses econdomicos
locales y nacionales. En un contexto internacional de falta de desarrollo
socioeconomico de la gran mayoria de los paises amazdnicos, junto con
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un predominio — al menos en el continente americano — de las politicas
econdmicas neoliberales, ese aspecto se vuelve ain mas dramatico.

Asi, con vistas a la preservacion de la Amazonia, debe ser econémica-
mente interesante para el agente local — ya sea propietario o poseedor, legal
o incluso ilegal — mantener el bosque en pie. Con ese proposito, en el con-
texto de la aplicacion y mejora del ordenamiento juridico internacional en
materia de cambio climatico, a partir de la Conferencia de las Partes (COP)
anual, se cre6 durante la COP 14 de la FCCC, en 2008, en Poznan, el lla-
mado Reduccion de las Emisiones Procedentes de la Deforestacion y la
Degradacion de los Bosques, Conservacion de las Existencias de Carbono
Forestal, Gestion Sostenible de los Bosques y Aumento de las Existencias
de Carbono Forestal (REDD+), que pretende ser un mecanismo interna-
cional para financiar, en los paises en desarrollo — como es el caso de la
mayoria de los paises amazonicos —, proyectos para el uso sostenible de
los recursos naturales, reduciendo asi las emisiones de GEI a la atmosfera.

Desde hace algunos afios, la REDD+ se aplica en la Amazonia brasi-
lefa, destacando el Fondo Amazonia, que fomenta una serie de proyectos
locales con vistas a la eficacia del desarrollo socioeconémico ecoldgica-
mente sostenible. El objetivo principal de la aplicacion de REDD+ en la
Amazonia brasilefia se refiere a la reduccion de las emisiones de GEI y al
aumento de las reservas de carbono forestal, lo que estd en consonancia
con el propio sistema de la CMCC.

A pesar de ser un mecanismo creado en vista de la efectividad de las
obligaciones contenidas en las disposiciones del CMCC, que no se confun-
den con el propdsito del CDB, es posible identificar la existencia de desar-
rollos de REDD+ a favor de la conservacion de los ecosistemas forestales,
como lo demuestra la Meta 15 de las Metas de Biodiversidad de Aichi,
adoptadas en 2010, durante la COP 10 del CDB, celebrada en Nagoya.

Por eso, en la Cumbre del Clima del Secretario General de las Nacio-
nes Unidas (ONU) de 2014, se aprobo la Declaracion de Nueva York sobre
los Bosques (Declaracion de Nueva York), que reconoce la importancia de
conservar los ecosistemas forestales para combatir el cambio climatico. La
lucha contra el cambio climatico y la proteccion de la diversidad biologica
son dos caras de la misma moneda (UN, 2014).

En ese sentido, mas recientemente, durante la COP 26 de la CMCC,
celebrada en Glasgow en 2021, se adopto la Declaracion sobre Bosques y
Uso de la Tierra® (Declaracion de Glasgow), que sefiala la inversion de la

5 El Estado brasilefio es signatario de la Declaracion de Glasgow.
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deforestacion como estrategia para la conservacion de la biodiversidad y
el clima (UNFCCC, 2021).

Cuando se trata de la proteccion de la diversidad biologica amazoénica,
que es una obligacion asumida por el Estado brasilefio a través de diversos
instrumentos juridicos internacionales, como el Tratado de Cooperacion
Amazédnica y el CDB, que no deben confundirse con los compromisos fir-
mados por el pais en el marco de la CMCC, surge la pregunta sobre la
pertinencia de REDD+ como instrumento estratégico para el cumplimiento
de este y esos tratados internacionales. En resumen: ;puede REDD+ ser un
instrumento para la eficacia no solo de la CMCC, sino también del CDB?

Para responder a esa pregunta, se hace un analisis de los documentos
publicos del Estado brasilefio y de los textos doctrinales sobre la gestion
del Fondo Amazonia, que es la principal estrategia de REDD+ en Brasil, en
los términos de la CMCC, con el fin de verificar la existencia de desarrollos
positivos para la proteccion de los ecosistemas forestales amazonicos, en
los términos del CDB. La hipotesis, que se confirmo al final, es positiva, es
decir, existe una importante idoneidad de REDD+ como mecanismo para
el cumplimiento de las obligaciones de Brasil en el marco del CDB. Por
lo tanto, REDD+ es un instrumento para la aplicacion del CDB, a pesar de
haber sido creado bajo los auspicios de la CMCC.

1 LA CONVENCION MARCO SOBRE EL CAMBIO
CLIMATICO Y SUS INSTRUMENTOS OPERATIVOS

Entre finales de los afios setenta y principios de los ochenta, la co-
munidad cientifica internacional empezo a suponer que la variacion de la
temperatura media de la Tierra, perceptible durante algunos afios, tenia
un origen antrépico. En 1988, la Organizacion Meteorologica Mundial y
el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA)
crearon el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Clima-
tico (IPCC), cuya mision es estudiar las causas del cambio climatico y el
peso de las actividades humanas en ese fendémeno. En el mismo periodo,
la Asamblea General de la ONU declar6 que el cambio climatico era una
preocupacioén comun de la humanidad y fomentd el proceso de negociacion
entre los estados mediante la convocatoria de Eco-92, que culminé con la
conclusion de la CMCC (ONU, 1988). Adoptado en la misma conferencia,
el CDB afirma en su preambulo que la preservacion del medio ambiente
y la conservacion de la biodiversidad son una preocupacion comun de la
humanidad (TOLEDO; BIZAWU, 2019).
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En el centro de las investigaciones del IPCC y de las disposiciones
de la CMA esta la idea de que la principal causa del cambio climatico y
del aumento de las temperaturas planetarias es la exacerbacion del efecto
invernadero, provocada por el aumento de las emisiones de GEI a la at-
mosfera como consecuencia de las actividades humanas.

Es importante sefialar que muchas actividades humanas diferentes
pueden causar emisiones de GEL. Segun el art. 4, parrafo 1, ¢, de la CMCC,
los Estados Partes colaboraran en el desarrollo sostenible para controlar,
reducir o prevenir la emision de GEI, en todos los sectores pertinentes,
incluido el sector forestal o las actividades forestales. En este caso, se trata
de la deforestacion y la quema de bosques, que liberan grandes volumenes
de CO2 a la atmosfera. Ademas, en lo que respecta a los bosques, la CMCC
se refiere al concepto de sumidero como un proceso capaz de eliminar los
GEI de la atmosfera. Uno de los sumideros mas importantes que existen
en el planeta son los bosques, que eliminan el CO2 mediante el proceso de
fotosintesis (NOBRE; NOBRE, 2002).

La CMCQC, al ser una convencion marco, establece obligaciones gene-
rales para los Estados Partes. Esas obligaciones generales estan previstas
en el citado art. 4, cuyo § 1 sélo contiene obligaciones de fomento y coo-
peracion, sin ningun sentido normativo efectivo. El § 2, de acuerdo con
el principio basico de las responsabilidades comunes pero diferenciadas,
prevé obligaciones mas especificas asumidas por los Estados mas desar-
rollados®, donde las emisiones de GEI deben reducirse a su nivel de 1990,
sin ninguna contrapartida por parte de los Estados menos desarrollados.
Sin embargo, esas obligaciones diferenciadas van acompafiadas de una for-
mula de flexibilidad que garantiza la discrecionalidad de los Estados en la
eleccion de las medidas, sin indicaciones cuantitativas. Al fin y al cabo, la
naturaleza juridica de la CMCC indica que las obligaciones de los Estados
Partes deberian establecerse en instrumentos decididos durante las futuras
COP, que se celebran anualmente, una vez que la CMCC entre en vigor’.

En ese contexto sistémico, durante la COP 3 se adoptd un protocolo
de la CMCC, conocido como Protocolo de Kioto, que prevé esencialmen-
te dos tipos de acciones innovadoras (BRASIL, 2005). En primer lugar,

6 En el anexo I de la CMCC, los Estados mas industrializados figuran en la lista.

7 La COP es el 6rgano de toma de decisiones establecido en el marco de la CMCC, en el que partici-
pan directamente todos los Estados Partes. La COP tiene la facultad de verificar el cumplimiento de
la CMCC y de todos los demas instrumentos juridicos adoptados por la COP. Como la CMCC entrd
en vigor el 21 de marzo de 1994, la COP 1 se celebr6 en 1995 en Berlin. Debido a la pandemia de
COVID-19, en 2021, la COP 26 se celebro en Glasgow. Del 7 al 18 de noviembre de 2022, 1a COP 27
se celebrara en Sharm El-Sheikh.
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impone limites cuantitativos a las emisiones de GEI de los Estados indus-
trializados®. En segundo lugar, establece tres instrumentos especificos para
facilitar a los Estados Partes el cumplimiento de sus obligaciones de re-
duccién de emisiones de GEI, a saber, el Mecanismo de Desarrollo Limpio
(MDL), la Aplicacion Conjunta (AC) y el Comercio de Emisiones (CE). Se
trata de instrumentos inspirados en una logica de mercado y caracterizados
por su flexibilidad. En concreto, las iniciativas del MDL permiten a los
paises del Anexo I emprender proyectos de reduccion de emisiones de GEI
en paises en desarrollo, es decir, en paises no incluidos en el Anexo I. Asi,
los Estados desarrollados pueden obtener créditos de carbono para cumplir
con sus obligaciones convencionales. En el fondo, las iniciativas de IC
hacen lo mismo, siempre que se establezcan exclusivamente entre paises
desarrollados. Las iniciativas de la CE permiten a los Estados negociar los
créditos obtenidos directa o indirectamente, estableciendo un verdadero
mercado de carbono.

El Protocolo de Kioto representa una transformacion fundamental de
la lucha contra el cambio climdtico a nivel internacional. Sin embargo, ese
instrumento juridico internacional se ha enfrentado a dos importantes obs-
taculos. Por un lado, la aplicacion concreta de las obligaciones fue dificil y
los resultados de los instrumentos de flexibilidad no estuvieron a la altura
de las expectativas. Por otro lado, la retirada de importantes Estados en los
primeros afios del siglo XXI y la exclusion de todos los paises en vias de
desarrollo en la década de los 90 supuso la exclusion de paises que, a partir
de la década de los 2000, se caracterizaron por un fuerte aumento de las
emisiones de GEI a escala mundial, en particular China e India (BARBA-
DO; LEAL, 2021).

En aquel periodo, las COP produjeron importantes resultados en di-
versas areas tematicas, como la transferencia de tecnologia y también la
identificacion de la preservacion de los bosques como estrategia para com-
batir las emisiones de GEI (BIRNIE; BOYLE; REDGWELL, 2009). En
2008, por ejemplo, en Poznan, la COP 14 estableci6 la REDD+, que se
refiere a las acciones para reducir las emisiones de GEI derivadas de la
deforestacion y la degradacion de los bosques mediante la conservacion de

8 Segun el art. 3, § 1 del Protocolo de Kioto, “las Partes incluidas en el anexo I [de la CMCC] se
aseguraran, individual o conjuntamente, de que sus emisiones antropogenas agregadas, expresadas
en dioxido de carbono equivalente, de los gases de efecto invernadero enumerados en el anexo A no
excedan de las cantidades atribuidas a ellas, calculadas en funcion de sus compromisos cuantificados
de limitacion y reduccion de las emisiones descritos en el anexo B y de conformidad con lo dispuesto
en el presente Articulo, con miras a reducir el total de sus emisiones de esos gases a un nivel infe-
rior en no menos del 5% al de 1990 en el periodo de compromiso comprendido entre 2008 y 2012”
(BRASIL, 2005).

354 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 * n.43 - p.347-381 - Janeiro/Abril de 2022



André de Paiva Toledo & Saverio Di Benedetto & Kiwonghi Bizawu

las reservas de carbono, la gestion sostenible de los bosques y el aumento
de las reservas forestales de carbono.

Cinco afios después, en Varsovia, la COP 19 adopto siete decisiones
sobre elementos metodoldgicos, institucionales y financieros de REDD+
(RECIO, 2014). Conocido como el Marco de Varsovia para la REDD+, ese
mecanismo internacional tiene por objeto ofrecer incentivos financieros a
los paises en desarrollo que luchan contra el efecto invernadero combatien-
do la deforestacion (BRASIL, 2014).

En cualquier caso, a nivel internacional, el paso mas importante que se
ha dado en materia de normativa para combatir las emisiones de GEI tuvo
lugar en 2015, durante la COP 21. En esa conferencia se firmo el Acuerdo
de Paris, por el que todos los Estados miembros de la ONU, independien-
temente de su nivel de desarrollo —incluidos los ausentes del Protocolo de
Kioto, como Estados Unidos, China e India — se han comprometido a redu-
cir sus emisiones de GEI en funcion de objetivos individuales (BRASIL,
2017).

El Acuerdo de Paris indica el objetivo general de reducir las emisiones
de gases de efecto invernadero s6lo para mantener el calentamiento global
entre 1, 5°y 2° C con respecto al nivel preindustrial, sin indicar objetivos
especificos de temperatura para cada parte (BRASIL, 2017). Las disposi-
ciones mas importantes se encuentran en los art. 3 y 4 del Acuerdo, que es-
tablecen para cada parte la obligacion de determinar sus niveles de reduc-
cion de GEI en la perspectiva de ese objetivo (BRASIL, 2017). Ademas,
los Estados Parte deben mantener una via de comunicacion reciproca, base
de la cooperacion internacional. Aunque la determinacion de los niveles
de reduccion de GEI se deja a la discrecion de cada Estado, el Acuerdo se
considera un éxito porque amplia la base de sujetos comprometidos en la
lucha contra el efecto invernadero (BRASIL, 2017).

2 LOS BOSQUES EN LA PRACTICA DE LA CONVENCION
MARCO SOBRE EL CAMBIO CLIMATICO

Los bosques desempeian un papel muy importante en la consecucion
de los objetivos de la CMCC y de los siguientes instrumentos y meca-
nismos’, y, en particular, reducir la emision y la presencia de CO2 en la
atmosfera. Por un lado, los bosques son depositos, es decir, componentes
del sistema climatico que contienen elementos que, una vez liberados a la

9 Protocolo de Kioto, REDD+ y Acuerdo de Paris.
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atmosfera, se convierten en GEI'°. En este caso, la CMCC pretende evitar
que la destruccion de los bosques sea una fuente de emision de GEI, es
decir, que sea la fuente de dispersion atmosférica del CO," lo que puede
ocurrir especialmente en el caso de la deforestacion mediante la quema'?.

Al mismo tiempo, como ya se ha dicho, los bosques son sumideros,
i.e., un proceso que elimina los GEI de la atmoésfera'® mediante la absor-
cion de CO, en la fotosintesis. En este caso, el objetivo de la CMCC no es
solo la reduccion de las emisiones de GEI a la atmosfera, sino la reduccion
de los gases de la atmoésfera. Por lo tanto, un aumento de la superficie —y
de la calidad — de los bosques se corresponde con una mayor absorcion de
CO2 de la atmosfera.

Por esta razon, el art. 4, § 1, d de la CMCC establece que los Estados
Partes promoveran y cooperaran en la conservacion y el aumento de los
sumideros y depositos de todos los gases de efecto invernadero, incluidos
los bosques y los ecosistemas terrestres, mientras que el parrafo siguiente
establece que las Partes del Anexo I adoptaran medidas que protejan y me-
joren la condicion de los sumideros y depositos de carbono.

Desde el inicio de sus actividades, la COP de la CMCC ha considerado
la aplicacion concreta de esas disposiciones y del Protocolo de Kioto como
un importante paso adelante, con el objetivo de potenciar el papel de los
sumideros. De hecho, el art. 3, § 3 del Protocolo establece que las obliga-
ciones establecidas en el mismo también pueden cumplirse mediante “la
absorcion por los sumideros de los gases de efecto invernadero resultantes
de los cambios en el uso de la tierra y las actividades forestales provocados
directamente por el hombre, limitados a la forestacion, la reforestacion y la
deforestacion desde 1990 (BRASIL, 2005).

Posteriormente, durante la COP 7, celebrada en Marrakech en 2001,
los Estados adoptaron un acuerdo sobre el cumplimiento de las obligacio-
nes contra el cambio climatico y también abordaron la cuestion del uso de

10 De acuerdo con el art. 1§ 7 de la CMCC, “‘deposito’ significa un componente o componentes del
sistema climatico en el que se almacena un gas de efecto invernadero o un precursor de un gas de
efecto invernadero”.

11 De acuerdo con el art. 1, § 9, de la CMCC, “‘fuente’ significa cualquier proceso o actividad que
libera un gas de efecto invernadero, un aerosol o un precursor de un gas de efecto invernadero en la
atmosfera”.

12 En la naturaleza, la muerte de los arboles no provoca por si misma emisiones relevantes de CO, a la

atmosfera porque el carbono es absorbido por el suelo y reabsorbido en el ciclo del ecosistema. Este
carbono también puede transformarse lentamente en hidrocarburos. Del mismo modo, la reduccion
de los drboles para convertirlos en madera no provoca por si misma emisiones relevantes de CO, a la
atmosfera. El problema es la quema de los arboles después de su tala.

13 Vide nota 8 supra.
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la tierra y los bosques'* (SANDS et al., 2018). Tras la entrada en vigor del
Protocolo de Kioto en 2005, la COP 11 adoptd una decision en Montreal
sobre el art. 3, § 3, del Protocolo, en la que se determinan los principios
para la aplicacion de normas y practicas relativas al uso de la tierra y los
bosques.!® Esta decision establece que cuando las medidas adoptadas en
virtud del art. 3 § 3 del Protocolo de Kioto conduzcan a una reduccion de
los GEI, el Estado agente puede obtener créditos para utilizarlos, a su vez,
en el cumplimiento de sus obligaciones de reduccion de las emisiones de
GEI. Esos créditos pueden circular segun el sistema de la CE.

3 REDD+Y PROTECCION DE LOS ECOSISTEMAS
FORESTALES: UNA POSIBLE SINERGIA

En el preambulo de la CMCC se dice que el calentamiento adicional
de la Tierra puede “afectar negativamente a los ecosistemas naturales”. A
la luz de REDD+, parece evidente que, ademas de reducir los GEI en la
atmosfera, los programas de conservacion y el aumento de las reservas de
carbono forestal son positivos para la conservacion del bioma forestal.

Sin embargo, no existe una automaticidad entre la aplicacion de los
instrumentos relacionados con REDD+ y la proteccién y promocion de
los ecosistemas forestales. De hecho, los programas de forestacion y refo-
restacion pueden limitarse a plantar arboles de la misma especie, sin tener
en cuenta el impacto ecoldgico. También es el caso de detener la defores-
tacion en una zona casi totalmente deforestada, lo que no impide que se
comprometa irremediablemente el ecosistema forestal.

A diferencia de lo que venia ocurriendo desde la década de 1990,
cuando las obligaciones internacionales para hacer frente al cambio clima-
tico se limitaban a los paises desarrollados, en 2005, las partes de la CMCC
comenzaron a abordar el tema de los sumideros forestales de forma aut6-
noma, involucrando a los paises en desarrollo (O’SULLIVAN; STRECK,
2016), lo que ocurriod a través de la Reduccion de Emisiones por Defores-
tacion y Degradacion de los Bosques (REDD).

En 2007, la COP 13 de Bali consolidé y ampli6 el tema. En particular,
en la Decision n. 1/CP.13, conocida como el Plan de Accion de Bali, las
partes decidieron ampliar la cooperacion en materia de REDD, incluyendo

la conservacion y el desarrollo sostenible de los bosques en los paises en
14 El punto K del acuerdo se refiere a cuestiones relacionadas con land use, land-use change and
forestry (LULUCF).

15 Vide Salvaguardas de Cancun.
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desarrollo'®. Desde entonces, ese programa de cooperacion se denomina
REDD+ (UNFCCC, 2007a). Ademas, la Decision n. 2/CP.13'7 de Bali tra-
ta especificamente sobre la cuestion de la reduccion de las emisiones de
GEI derivadas de la deforestacion en los paises en desarrollo y, entre otras
cosas, subraya la importancia de que cada parte identifique y aborde las
causas de la deforestacion para reducir las emisiones de GEI (UNFCCC,
2007b).'® Esa disposicion se dirige a todos los Estados, incluso a los que
estan en vias de desarrollo, y constituye una estrategia considerable, a nivel
mundial, para luchar contra la destruccion de los ecosistemas forestales.

Una vez creada la REDD+, se plantea el reto de hacer coincidir eficaz-
mente la reduccion de los GEI, mediante la lucha contra la deforestacion y
la gestion sostenible de los bosques, por un lado, y la proteccion del medio
ambiente, por otro. La COP adopté algunas normas en un intento de insti-
tucionalizar una sinergia entre la lucha contra el cambio climético y la pro-
teccion de los ecosistemas forestales. De manera inédita, se sostuvo que es
imposible garantizar una lucha eficaz contra el cambio climatico, dejando
de lado las cuestiones relacionadas con la conservacion de la biodiversi-
dad. El derecho del cambio climatico debe interactuar a partir de ahora con
el derecho de proteccion de la diversidad biologica.

Un paso fundamental hacia la consolidacion y el fortalecimiento de
REDD+ como mecanismo de proteccion del clima y la biodiversidad tuvo
lugar en la COP 16, celebrada en Canctn en 2010. Toda una sesion de la
Decision 1/CP.16 (Salvaguardias de Cancun) se dedico a la REDD+, con
su punto principal relacionado con los motores de la deforestacion; en par-
ticular, la presion humana sobre los bosques (UNFCCC, 2010).

Las Salvaguardias de Canctn tienen la funcion de garantizar que la
aplicacion de REDD+ en todo el mundo esté en consonancia, entre otras
cosas, con la preservacion de los ecosistemas naturales, junto con el en-
foque de conservacion de la biodiversidad. Por lo tanto, el mecanismo

16 En el §1, letra “b”, nimero “iii” del Plan de Accion de Bali: “La Conferencia de las Partes [...]
Decide poner en marcha un proceso global [...] mediante una accion cooperativa a largo plazo [...]
que aborde, entre otras cosas: La intensificacion de la labor nacional e internacional de mitigacion
del cambio climatico, incluida, entre otras cosas, la consideracion de: Enfoques politicos e incentivos
positivos sobre cuestiones relacionadas con la reduccion de las emisiones derivadas de la defores-
tacion y la degradacion de los bosques en los paises en desarrollo; y el papel de la conservacion, la
gestion sostenible de los bosques y el aumento de las reservas forestales de carbono en los paises en
desarrollo” (énfasis anadido).

17 Decision 2/CP.13 titulada Reduccion de las emisiones derivadas de la deforestacion en los paises
en desarrollo: enfoques para estimular la accion.

18 Decision 2/CP.13, § 3.
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REDD+ debe ser un instrumento de financiacion en los paises en desar-
rollo para proyectos coherentes con la conservacion de los ecosistemas
forestales (SAVARESI, 2010) y su diversidad biologica, en los términos
del § 70. Esta disposicion establece que se alienta a los Estados Partes
en desarrollo de la CMCC a que contribuyan a la labor de mitigacion en
el sector forestal adoptando, por ejemplo, la conservacion de las reservas
forestales de carbono y la gestion sostenible de los bosques.

Dicho § 70 se justifica por lo dispuesto en el § 25 de las Salvaguardias
de Cancun, que reconoce la necesidad de reforzar la cooperacion interna-
cional para controlar los dafos asociados a los efectos adversos del cambio
climatico con fendmenos graduales, entendiendo por tales la subida del
nivel del mar, el aumento de las temperaturas, la acidificacion de los océa-
nos, el retroceso de los glaciares y sus efectos conexos, la salinizacion, la
degradacién de los bosques vy las tierras, la pérdida de biodiversidad y la
desertificacion. La mencion expresa de la conservacion de la biodiversidad
en las Salvaguardias de Cancun es un hecho importante para apoyar que
existe la posibilidad legal de cumplir con las obligaciones del CDB a través
de la aplicacion de REDD+, que a su vez estd vinculada exclusivamente al
sistema de la CMCC.

En particular, el art. 1, d, del Apéndice I de las Salvaguardias de
Cancun, determina que las medidas deben ser compatibles con el obje-
tivo de integridad ambiental y tener en cuenta las multiples funciones de
los bosques y otros ecosistemas. La referencia a la integridad ambiental
es muy importante porque corresponde a una consideracion unitaria del
medio ambiente y, por tanto, impone que REDD+ sea funcional también
a otros aspectos ambientales, especialmente la proteccion de los ecosiste-
mas, incluidos los bosques.

Ademas, las Salvaguardias de Canctn establecen que, al aplicar su
§ 70, las Partes deben garantizar que sus acciones sean coherentes con la
conservacion de los bosques naturales y la diversidad biologica. Eso debe-
ria ocurrir sin convertir los bosques naturales en santuarios, sino fomen-
tando la proteccion y conservacion de los bosques naturales y sus servicios
ecosistémicos, diversificando los beneficios socioambientales!®.

Como ya ocurrié en la COP de Cancun y Varsovia, durante la COP
21 de Paris se reforzaron las normas relacionadas con REDD+. Aunque
el Acuerdo de Paris no dedica un apartado especifico a REDD+, se refiere

19 Salvaguardias de Cancun, Apéndice I, Art. 2, e.
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expresamente a la importancia de los esfuerzos de conservacion de los
bosques frente al cambio climatico®.

En la misma linea, la Declaracion de Nueva York es un instrumento
internacional no vinculante que surgié como resultado del didlogo entre
diversos actores gubernamentales y de la sociedad civil de los Estados
miembros de la ONU. Aunque no es un tratado internacional, la Declara-
cion de Nueva York es importante porque representa el reconocimiento de
la conservacién de los ecosistemas forestales como condicion para comba-
tir eficazmente el cambio climatico (UN, 2014).

Segun la Declaracion de Nueva York, los bosques, que albergan hasta
el 80% de la biodiversidad de la Tierra, desempefian un papel fundamen-
tal en la proteccion del clima y son un sumidero natural de carbono (UN,
2014). Asi, todas las iniciativas de conservacion de los ecosistemas fores-
tales — incluso a través de REDD+— pueden contribuir, entre otras cosas,
a la resiliencia climatica y a la conservacion de la biodiversidad (UNEP,
2014).

Mas recientemente, durante la COP 26 de la CMCC, celebrada en
Glasgow en 2021, se adopto la Declaracion de Glasgow, cuyo punto 6
establece que los firmantes se comprometen a alinear los esfuerzos para
facilitar los flujos financieros para revertir la pérdida y degradacion de los
bosques como estrategia de conservacion de la biodiversidad y el clima
(UNFCCC, 2021). Ahora, en el ambito del sistema de la CMCC, ninglin
mecanismo de flujo financiero es mas importante que REDD+.

Por ultimo, en el ambito del CDB, en 2010, durante la COP 10, ce-
lebrada en Nagoya, se adoptaron las Metas de Aichi para la Diversidad
Biologica, entre las que destaca la Meta 15, segun la cual se debe mejorar
la resiliencia de los ecosistemas y la contribucion de la biodiversidad a las
reservas de carbono mediante su conservacion y restauracion, para contri-
buir a la mitigacion y adaptacion al cambio climatico (CBD, 2022).

20 Acuerdo de Paris, art. 5: “1. Las Partes adoptaran medidas para conservar y reforzar, segiin proce-
da, los sumideros y depositos de gases de efecto invernadero a que se refiere el articulo 4, parrafo 1
d) de la Convencion [CMCC], incluidos los bosques. Se alienta a las Partes a que adopten medidas
para aplicar y apoyar, incluso mediante pagos por resultados, el marco existente estipulado en las
directrices y decisiones conexas ya acordadas en el marco del Convenio para: enfoques politicos e
incentivos positivos para las actividades relacionadas con la reduccion de las emisiones derivadas de
la deforestacion y la degradacion de los bosques, y el papel de la conservacion, la gestion sostenible de
los bosques y el aumento de las reservas forestales de carbono en los paises en desarrollo; y enfoques
politicos alternativos, como los enfoques conjuntos de mitigacion y adaptacion para la gestion integral
y sostenible de los bosques, reafirmando al mismo tiempo la importancia de incentivar, segun proceda,
los beneficios no relacionados con el carbono asociados a dichos enfoques” (BRASIL, 2017).
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4 CONSERVACION DE LA SELVA AMAZONICA BRASILENA
ANTES DE ECO0-92

La promulgacion de la Constitucion de 1988 significod el inicio del
proceso de redemocratizacion del Estado de Derecho en Brasil. No es ca-
sualidad que los datos de deforestacion anual de la selva amazonica, basa-
dos en imagenes de satélite, se hicieran publicos ya en 1989 (BORNER et
al.,2015).

Ese movimiento interno hacia la emancipacion politico-juridica coin-
cide, a nivel internacional, con una profundizacion de los debates sobre la
proteccion del medio ambiente. De hecho, en 1985 se crea el PNUMA en
el ambito de la ONU. Ademas, en 1987 se publico el Informe Brundtland,
elaborado por la Comisién Mundial de Medio Ambiente y Desarrollo, de-
dicado especificamente al principio del desarrollo sostenible. Finalmente,
en 1988, la Asamblea General de la ONU adopto la Resolucion n. 43/196
sobre Eco-92, que tendria lugar precisamente en Brasil, en la ciudad de Rio
de Janeiro (UN, 1988).

La profundizacién de las negociaciones internacionales sobre el me-
dio ambiente durante la década de 1980, con el reconocimiento de la ne-
cesidad de combatir la pobreza y el subdesarrollo como condicion para
la proteccion efectiva del medio ambiente, tuvo repercusiones en el texto
constitucional brasilefio. En ese sentido, el art. 225, caput de la Constitu-
cion establece que es derecho de todos los que estan bajo la jurisdiccion
brasilefia tener una vida con calidad, es decir, vivir en un ambiente ecologi-
camente equilibrado. Ademas, el mismo articulo, en su § 4, determina que:
“La selva amazonica brasilefia [...] [es] patrimonio nacional, y su utiliza-
cion se hara, en la forma de la ley, dentro de las condiciones que garanticen
la preservacion del medio ambiente, incluso en cuanto a la utilizacion de
los recursos naturales”.

Se observa que, en el actual ordenamiento constitucional brasilefio, el
Estado tiene el deber de tomar todas las medidas necesarias para la con-
servacion de la Amazonia, en vista del mantenimiento del equilibrio eco-
logico del medio natural como condicion para el ejercicio del derecho a la
vida. Sin embargo, el Estado tiene derecho a dar a la Amazonia un destino
econdmico, en la medida en que ejerce la soberania nacional sobre los re-
cursos naturales de la Amazonia. A partir de 1988, la cuestion amazoénica
deja de ser inicamente una cuestion de Estado y se convierte en una cues-
tion mas amplia.
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En esa logica, es responsabilidad del Estado, en los términos del art.
225, § 1, I y IV combinados con el art. 225, § 4 de la Constitucion, pre-
servar y restaurar los procesos ecoldgicos esenciales y proveer al orde-
namiento ecologico de las especies y ecosistemas de la Amazonia (REIS
NETO:; SILVA; ARAUJO, 2017), asi como exigir para la instalacion de
obras o actividades el estudio previo de impacto ambiental, al que debe
darse publicidad.

La Constitucion brasilena fue redactada y promulgada en un contexto
de gravisima crisis fiscal del Estado dictatorial, que estaba inmovilizado
econdémicamente, incapaz de llevar a cabo su politica intervencionista de
sustitucion de importaciones (BRESSER-PEREIRA, 1993).

A lo largo de la década anterior, en un contexto conservador neolibe-
ral, los paises latinoamericanos — y por ende los amazdnicos — decidieron
pedir prestados los dolares que los paises productores de petrdleo tenian
depositados en los bancos estadounidenses y europeos. El endeudamien-
to externo, en los afos siguientes, aumentd a un ritmo insostenible, que
culminé en 1981 con el aumento de las tasas en los Estados Unidos, com-
prometiendo, en los afios siguientes, la capacidad de pago de esos paises
(STIGLITZ, 2003), incluido Brasil.

Cuando la crisis de la deuda externa estalld en los paises latinoameri-
canos, al principio — entre 1982 y 1984 — los acreedores pensaron que se
trataba de una simple crisis de liquidez. Sin embargo, a partir de 1985, la
crisis se tomd mas en serio y se exigio un sistema de reducciones que dio
lugar al Plan Brady?' de 1989 (BRESSER-PEREIRA, 1993).

La crisis de la deuda externa de los paises amazonicos fue vista, en ese
periodo, como una oportunidad para equilibrar el interés global en la con-
servacion de la Amazonia y el derecho nacional al crecimiento econémico,
que se consideraba un elemento vital para salir de la crisis. La tension entre
los objetivos ecologicos y econdmicos llegd a un punto muerto a mediados
de los afios 80.

En ese contexto, Thomas E. Lovejoy propuso la realizacion de opera-
cion debt-for-nature swaps (GUY VARC’H, 1998), segun las cuales los Es-
tados amazonicos podrian cambiar parte de su deuda externa por proyectos
de conservacion de la naturaleza. En 1991, Brasil anuncid su primer canje

21 El Plan Brady era un mecanismo para reducir la deuda de los estados con los acreedores de los
Estados Unidos a un precio inferior al que se podia conseguir mediante recompras en el mercado se-
cundario. El 15 de abril de 1994, bajo la presidencia de Fernando Henrique Cardoso, Brasil concluyo
un acuerdo de renegociacion de su deuda externa segun el Plan Brady (TERRA, 1999). El Plan Brady
es considerado por Bresser-Pereira (1993) un paso hacia el Consenso de Washington, en una coyuntu-
ra neoliberal conservadora que se origind en los paises desarrollados a mediados de los afios setenta.
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de deuda por naturaleza al vender 2,2 millones de dodlares de su deuda
externa en el mercado secundario a favor de la organizacion no guberna-
mental medioambiental Natural Conservancy, que pagaria 850.000 dola-
res en donaciones privadas por bonos brasilefios. La organizacion pasaria
entonces la deuda a un banco brasilefio, que la cambiaria por otros bonos
a largo plazo, pagando un tipo del 6% anual. Esos bonos serian sustituidos
por un fondo de inversioén que financiaria proyectos de conservacion en el
Parque Nacional Grande Sertao Veredas (NEAL, 1998).

El sistema de debt-for-nature swaps fue objeto de duras criticas, que
se centraron en la ineficacia de los proyectos de conservacion in situ, que
solo existirian en los documentos, dado que las tasas de destruccion del
medio ambiente seguian al mismo ritmo que antes, independientemente de
los proyectos de compensacion de la deuda externa. Ademas, las operacio-
nes se limitaron casi exclusivamente a las entidades bancarias, sin que los
recursos llegaran a los mas necesitados (MAHONY, 1992).

De hecho, las operaciones debt-for-nature swaps, planificadas en el
ambito del mercado financiero, nunca han permitido una disminucion sig-
nificativa del peso de la deuda externa de los paises amazonicos, al tiempo
que no han contribuido a frenar el ritmo de destruccion del medio am-
biente. “It was never meant to provide debt relief of significant magnitude
nor was it meant to solve the world’s environmental or conservation prob-
lems”? (THAPA, 1998, p. 260).

5 CONSERVACION DE LA SELVA AMAZONICA BRASILENA
DESPUES DE EC0-92

Tras acoger Eco-92, Brasil deposité en 1994 el instrumento de ratifi-
cacion del CDB y la CMCC?. El Protocolo de Kioto fue ratificado® por
Brasil en 2002, mientras que el Acuerdo de Paris, adoptado durante la COP
21, entr6 en vigor para Brasil el 4 de noviembre de 2016. En tal coyuntura
normativa internacional, Brasil, con base en los indices de 2005, tiene la
obligacion de reducir sus emisiones de GEI en un 37% para 2025, en un
43% para 2030 y lograr la neutralidad climatica para 2050 (KERAMIDAS
et al., 2021). Para ello, es necesario reducir y controlar la deforestacion y
la quema del ecosistema amazonico.

22 En nuestra traduccion: “Nunca se pretendio proporcionar un alivio de la deuda de una magnitud
significativa, ni resolver los problemas medioambientales o de conservacion del mundo”.

23 Conforme o Decreto n. 2.519, de 16 de margo de 1998, e o Decreto n. 2.652, de 1° de julho de 1998
(BRASIL, 1998a; 1998b).

24 Conforme o Decreto n. 5.445, de 12 de maio de 2005.
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En cumplimiento del principio de divulgacion de datos sobre el uso
sostenible de los recursos naturales amazonicos de Brasil y en vista de las
obligaciones internacionales y nacionales asumidas por el Estado, se sabe
que entre 2004 y 2012, la deforestacion anual en la Amazonia se redujo
de 27.772 km2 a 4.656 km*> (BORNER et al., 2015). Al contrario de lo
que ocurrio6 en la década anterior, a partir de 2004 hubo un aumento en el
numero de operaciones de inspeccion, debido a la adopcion del Plan de
Accidn para la Prevencion y el Control de la Deforestacion en la Amazonia
Legal (PPCDAm) (BRASIL, 2004), que contribuyo significativamente a la
reduccion de la deforestacion (MELLO; ARTAXO, 2017).

En 2013, inicio de un periodo politicamente conflictivo en Brasil, la
deforestacion amazonica volvio a aumentar, alcanzando los 9.762 km? de
superficie destruida en 2019 (INPE, 2019). Casualmente, el PPCDAm,
coordinado por la Casa Civil de la Presidencia de la Republica hasta mar-
zo de 2013, pasoé a ser gestionado por el Ministerio de Medio Ambiente,
cuando se organiz6 la cuarta fase del plan, vigente entre 2016 y 2020.
Mas recientemente, de 2019 a 2021, la destruccion de la selva amazonica
super6 el promedio de 10.000 km? por afio, siendo un 56,6% superior a lo
observado entre 2016 y 2018 (ALENCAR et al., 2022).

Las politicas publicas de lucha contra la deforestacion y la tala y que-
ma en la Amazonia dependen en gran medida del compromiso de los go-
biernos, ya sea a nivel municipal, estatal o federal, junto con la financia-
cion de proyectos de conservacion a través de impuestos o donaciones, que
pueden sufrir cambios significativos con el tiempo (GARRET et al., 2021).

Si se toma lo que se hizo en Brasil, en el periodo en que la destruccion
de la Amazonia estaba mejor controlada, se puede ver que la obligacion de
reduccion individual, vinculada al Acuerdo de Paris, no es tan audaz. De
hecho, en 2012, las emisiones brasilefias de GEI ya eran un 43% inferio-
res a los parametros de 2005, es decir, un 6% mas de lo que deberian ser
en 2025 (GARCIA et al., 2021). A pesar del empeoramiento de las tasas
de destruccion de la selva amazonica en la Gltima década, la perspectiva
es que Brasil, aun asi, no tendra dificultades para cumplir con las dispo-
siciones del Acuerdo de Paris, en términos de porcentaje de reduccion de
emisiones de GEI (BRASIL, 2017).

Por lo tanto, la lucha contra la deforestacion y la tala y quema en la
Amazonia no pasa tanto por los tratados internacionales sobre el cambio
climatico vigentes para el Estado brasilefio, sino por las obligaciones lega-
les relacionadas con la proteccion de la biodiversidad amazonica, basadas
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en el CDB. Si se produce una reduccion mas significativa de las emisiones
de GEI por parte de Brasil, en relacion con los objetivos fijados individual-
mente, se garantizara el cumplimiento no sélo de la CMCC, sino especial-
mente del CDB.

La reduccién de los GEI y la conservacion de la biodiversidad ama-
zo6nica son dos obligaciones legales del Estado brasilefo, que dispone de
multiples iniciativas nacionales e internacionales para la proteccion de la
Amazonia, recogidas en el programa REDD+ (POKORNY; SCHOLZ;
JONG, 2013). Eso no so6lo es importante desde el punto de vista de los
beneficios internos, sino también al analizar la posicion de Brasil en el con-
texto mundial, sabiendo que el pais es el quinto mayor emisor de diéxido
de carbono (RODRIGUES; MENDES, 2019).

6 COMBATE AL CAMBIO CLIMATICO A TRAVES DEL
FONDO DE LA AMAZONIA

Para alcanzar la deforestacion cero en la Amazonia, en 2007, un grupo
de organizaciones no gubernamentales propuso un pacto en el Congreso
Nacional de Brasil, demostrando que serian necesarios 588 millones de
dolares para alcanzar el osado objetivo, que requeriria la constitucion de
un fondo propio. Al afio siguiente, el Presidente Luiz Inacio Lula da Silva
firmé el Decreto n. 6.527 del 1 de agosto de 2008 (BRASIL, 2008), que
cred el Fondo de la Amazonia, constituido por donaciones destinadas a la
proteccion de la Amazonia y gestionado por el Banco Nacional de Desar-
rollo Economico y Social (BNDES) (MAY et al., 2016).

Hasta la creacion del Fondo Amazonia, existia mucha desconfianza
en el gobierno brasilefio por la pérdida de soberania sobre el territorio por
parte de Brasil en cuanto los proyectos realizados en la Amazonia fueran
financiados con recursos provenientes de donantes extranjeros (VAN DER
HOFF; RAJAO; LEROY, 2018).

Esas sospechas se fueron disipando, basandose especialmente en lo
dispuesto en el art. 1, caput del Decreto n. 6.527/2008, segtn el cual cor-
responde al BNDES — que es una empresa publica federal »° — gestionar el
Fondo Amazonico “para realizar inversiones no reembolsables en acciones
de prevencion, control y lucha contra la deforestacion y para promover la
conservacion y el uso sostenible” en la Amazonia (BRASIL, 2008). Eso

25 Se especuld sobre la viabilidad de que la gestion de los recursos del Fondo Amazoénico fuera reali-
zada por el Banco Mundial, lo que qued6 absolutamente descartado debido a la pretension soberanista
del Estado brasileno (VAN DER HOFF; RAJAO; LEROY, 2018).
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significa que, aunque el origen de las donaciones sea extranjero, el control
de las operaciones seria responsabilidad exclusiva de una empresa contro-
lada directamente por el Estado brasilefio.

Los donantes del Fondo Amazonia son el gobierno de Alemania (KFW,
2021), el gobierno de Noruega (BNDES, 2009) y Petréleo Brasileiro S.A.
(Petrobras) (BNDES, 2011), una empresa que cotiza en bolsa y cuyo accio-
nista mayoritario es el gobierno de Brasil. Esos donantes ya han aportado
mas de mil millones de dolares al Fondo Amazénico, lo que supone casi el
doble de lo que las organizaciones no gubernamentales estimaron en 2007
que era necesario para detener la deforestacion en la Amazonia (PINSKY;
KRUGLIANSKAS; VICTOR, 2019).

El Fondo Amazonia fue declarado elegible, de acuerdo con el Decreto
n. 8.576, del 26 de noviembre de 2015, firmado por la presidenta Dilma
Rousseff, que establecié la Comision Nacional de REDD+ (CONARE-
DD+), para acceder a los pagos por los resultados de REDD+ alcanzados
por el pais y reconocidos por la CMCC?* (BRASIL, 2015). En ese sentido,
el Decreto n. 8.773, de 11 de mayo de 2016, modifico el art. 1, § 2, del De-
creto del Fondo Amazdnico (Decreto n. 6.527/2008), que tenia la siguiente
redaccion:

Las acciones referidas en el caput deberan cumplir con las directrices del Plan de
Prevencion y Control de la Deforestacion en la Amazonia Legal - PPCDAM, salvo lo
previsto en el § 1 y en la Estrategia Nacional de Reduccion de Emisiones de Gases de
Efecto Invernadero (GEI) por Deforestacion y Degradacion Forestal, Conservacion

de las Reservas de Carbono Forestal, Gestion Sostenible de los Bosques e Incremento
de las Reservas de Carbono Forestal - ENREDD+ (BRASIL, 2008).

La existencia del Fondo Amazoénico convirtié a Brasil en responsable
del mayor programa REDD+ del mundo. Ademas, el Fondo Amazonia se
consideré un modelo interesante que aliaba la cooperacion internacional
con la participacion de los actores locales en la gobernanza y en la ejecucion
de los proyectos, sin prescindir de las expectativas de los donantes, en la
busqueda de alternativas a la base estricta de las exportaciones brasilefias
de commodities (BACEN, 2019). En cualquier caso, especialmente en el
periodo de disminucion de la deforestacion entre 2004 y 2012, los donantes
reconocieron que las transferencias de recursos financieros se referian a
las reducciones de emisiones de GEI ya alcanzadas por Brasil, sin exigir
que el pais presentara reducciones adicionales a través de los proyectos
del Fondo Amazonia. Se concluy6 que las donaciones correspondian a un

26 Decreto n. 6.527, 1 de agosto de 2008, Art. 8-A.
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premio por lo hecho por Brasil, pero que ese premio debia concentrarse
siempre en acciones de preservacion de la Amazonia, y no podia utilizarse
para gastos o inversiones de otra naturaleza (VAN DER HOFF; RAJAO;
LEROY, 2018).

Al analizar la REDD+ en la Amazonia, cabe destacar que la cuestion
del cambio climatico se enfrenta con una amplia participacion de los ac-
tores de la sociedad civil, destacando las poblaciones que histéricamente
han sido excluidas de la toma de decisiones por parte del Estado brasilefio.
Ademas, otro punto interesante es buscar la valorizacion econoémica de la
selva amazonica en pie (REIS NETO; SILVA; ARAUJO, 2017). El bosque,
que en el pasado se consideraba una barrera natural®’ al desarrollo econd-
mico nacional, se considera ahora un potencial de desarrollo socioecono-
mico medioambiental.

Para ello, se destaco el cumplimiento de la publicidad y la transparen-
cia en el &mbito nacional e internacional. Por ultimo, desde el principio, la
soberania de Brasil sobre la Amazonia nunca ha estado en jaque, teniendo
garantizado el derecho a la libre gestion de los recursos de REDD+ en su
territorio, de acuerdo con las directrices definidas colectivamente®® — in-
cluso con la participacion de los pueblos indigenas (EULER, 2016) — de
la que se dio amplia difusion internacional (PINSKY; KRUGLIANSKAS,
2019). Con la derogacion del Decreto n. 8.576/2015 a través del Decreto n.
10.144/2019, se produjo un importante estrechamiento del grado colectivo
del CONAREDD+ (BRASIL, 2019).

27 Durante la Dictadura Militar en Brasil (1964-1985), el General Emilio Garrastazu Médici acom-
pafiaba in loco la construccion de la Carretera Transamazonica, y se cuenta que en 1970 se emociond
al ver como se cortaba un arbol de 50 metros de altura al son del himno nacional (SILVA; SMITH
JUNIOR; SILVA, 2018).

28 Coordinar, acompafiar y monitorear la ENREDD+, en los términos del Decreto n°® 8. 576/2015, se
cred el CONAREDD+, integrado por el Ministerio de Medio Ambiente; la Casa Civil de la Presiden-
cia de la Republica; el Ministerio de Hacienda; el Ministerio de Relaciones Exteriores; el Ministerio
de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento; el Ministerio de Ciencia, Tecnologia ¢ Innovacion; el
Ministerio de Desarrollo Agrario, incorporado al Ministerio de Desarrollo Social por el presidente
Michel Temer; la Secretaria de Gobierno de la Presidencia de la Republica; dos representantes de
los gobiernos estatales; un representante de los municipios; y dos representantes de la sociedad civil
organizada (BRASIL, 2015). El 28 de noviembre de 2019, a través del Decreto n. 10.144/2019, el pre-
sidente Jair Messias Bolsonaro revoco el Decreto n. 8.576/2015, determinando que el CONAREDD+
pasara a estar integrado por el Ministerio de Medio Ambiente; el Ministerio de Relaciones Exteriores;
el Ministerio de Economia; el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento; el Ministerio
de Ciencia, Tecnologia, Innovaciones y Comunicaciones; un representante de los 6rganos ambientales
estatales; un representante de la sociedad civil organizada (BRASIL, 2019).
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7 REDD+ EN LA SELVA AMAZONICA BRASILENA:
PROTECCION DE LA BIODIVERSIDAD

La Constitucion brasilefa establece en el art. 225, § 1, [ y I, que es
obligacion del Estado preservar y restaurar los procesos ecoldgicos esen-
ciales y proveer al ordenamiento ecologico de las especies y los ecosiste-
mas, asi como preservar la diversidad e integridad del patrimonio genético
del pais e inspeccionar las entidades dedicadas a la investigacion y a la
manipulacion del material genético (BRASIL, 1988).

Segtn el art. 2 del CDB, del que Brasil forma parte desde 1994, la
biodiversidad corresponde a la variabilidad de los organismos vivos de
cualquier fuente, incluidos, entre otros, los ecosistemas, los complejos eco-
logicos de los que forman parte, la diversidad dentro de cada especie, entre
las especies y de los ecosistemas.

Por lo tanto, es obligacion constitucional del Estado brasilefio tomar
todas las medidas necesarias para la preservacion de la biodiversidad que
se encuentra naturalmente en su territorio o area de jurisdiccion nacional,
incluyendo el material genético, que, segun el mencionado articulo del
CDB, “significa todo material de origen vegetal, animal, microbiano o de
otro tipo que contenga unidades funcionales de la herencia”.

Aunque REDD+ es un mecanismo creado e implementado bajo los
auspicios de la CMCC, se esta considerando su importancia para la con-
servacion de la diversidad bioldgica, que estd en la lista de obligaciones
legales establecidas en la CDB. ;Seria posible, por lo tanto, identificar a
REDD+ como un instrumento para la efectividad de ambos tratados inter-
nacionales, adoptados en Eco-92?

Para este analisis, debemos partir del art. 5 del CDB, que determina
que cada Estado Parte debe cooperar con otros Estados Partes, directamen-
te 0 a través de una organizacion internacional apropiada, en asuntos de
interés mutuo, para la conservacion y el uso sostenible de la biodiversidad.

REDD+ es un mecanismo de cooperacion directa entre los Estados
Parte de la CMCC, cuyo objetivo es la reduccion de las emisiones de GEI,
a la luz de los objetivos individuales fijados antes del Acuerdo de Paris.
Si pensamos especificamente en el Fondo Amazdnico, que es uno de los
principales instrumentos para la implementacion de REDD+ en el mundo,
es un acuerdo basado en la cooperacion internacional establecido entre
Noruega?, Alemania® y Brasil*' — Estados parte del CDB — que, a través

29 Noruega es Estado Parte del CDB desde el 29 de diciembre de 1993.
30 Alemania es Estado Parte del CDB desde el 21 de marzo de 1994.
31 Brasil es Estado Parte del CDB desde el 29 de mayo de 1994.
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de un contrato de donacion, conforman el fondo de financiacion para la
conservacion y uso de la biodiversidad en la Amazonia brasilefia. Es de
interés mutuo para los tres Estados garantizar que se logre el objetivo prin-
cipal —la reduccion de las emisiones de GEI —y el objeto accesorio — el uso
sostenible de la biodiversidad — de REDD+.

En consonancia con el principio de conservacion y recuperacion del
medio ambiente, REDD+ debe ser visto por el Estado brasilefio como un
instrumento para contribuir no s6lo a la reduccion de las emisiones de GEI,
sino también a la conservacion y recuperacion de los ecosistemas de la
biodiversidad amazoénica. Los agentes implicados en estos proyectos de
biodiversidad financiados a través de REDD+ deben identificar, proteger
y vigilar las especies o los ecosistemas importantes para la vida local, es-
pecialmente los que son raros, endémicos o estan en peligro de extincion
(GOMES et al., 2010).

La gestion y conservacion de la Amazonia brasilefia a través de la apli-
cacion de REDD+ en armonia con las Salvaguardias de Cancin (BRASIL,
2016b), ademds de garantizar los derechos reales de la poblacion que alli
se encuentra, debe tener como objetivo la conservacion de la selva y surica
biodiversidad, al tiempo que contribuye a la reduccion de las emisiones de
GEI, en los términos de la Politica Nacional de Cambio Climatico (PNMC)
y el Acuerdo de Paris, por parte del Estado brasilefio (NERY ez al., 2013).

La adecuacion de REDD+ a los objetivos del CDB y a las declaracio-
nes sobre bosques se verifica cuando se analiza el Decreto n. 6.527/2008,
derogado en 2019, que, en su art. 3, II, determinaba que la CONAREDD-+
era responsable de promover la integracion y la sinergia entre las politi-
cas publicas sobre bosques, biodiversidad y cambio climatico (BRASIL,
2008). En el actual decreto 10.144/2019 no se menciona la biodiversidad
(BRASIL, 2019).

El hecho de que la competencia de la CONAREDD+ para promover la
proteccion de la biodiversidad no esté expresamente prevista en el decre-
to vigente desde 2019 no excluye al Fondo Amazdnico de la perspectiva
de ser un instrumento para dicha promocion. Por el contrario, los pilares
del Fondo Amazonico no son so6lo la lucha contra la deforestacion y las
quemas ilegales, sino también “la proteccion de la biodiversidad y el de-
sarrollo de actividades sostenibles” (GOMES; FERREIRA, 2019, p. 93).

En el mismo afio de 2019, el Fondo de la Amazonia se paralizé debido
a cambios en las prioridades y en la gobernanza, impuestos unilateralmente
por el gobierno brasilefio, basados en sospechas de mal uso de los recursos,
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lo que generd descontento y suspension de las transferencias de los prin-
cipales donantes, Noruega y Alemania (MARCOVITCH; PINSKY, 2020).
En un primer momento, el aumento de la deforestacion en la Amazonia
fue el motivo de la suspension de las transferencias de cantidades al Fondo
Amazonico por parte de los dos paises europeos (BARROSO; MELLO,
2020), pero posteriormente se vio reforzado por la posicion del gobierno
brasilefio de oposicion a los derechos socioambientales en la Amazonia
(TEIXEIRA; CHIHOVSKI, 2020). Ante el estancamiento a nivel federal,
se ha producido un aumento —todavia timido- de las iniciativas estatales
sobre REDD+ en la Amazonia brasilena (SIMONET et al., 2019).

Lejos de tratar de establecer cual es la posicidn correcta, es decir, si las
cantidades donadas son suficientes para combatir la deforestacion y pro-
mover el desarrollo sostenible, lo que podemos ver es que los recursos no
fueron donados en su momento, ni por Noruega ni por Alemania, debido a
la posicion del gobierno al respecto. Este impasse persiste y deberia ser el
tema de las negociaciones internacionales en las que participe Brasil en los
proximos afios. Debe ser econdmicamente interesante para todos los im-
plicados mantener la selva amazonica en pie (MOUTINHO et al., 2011).

CONCLUSION

Tras la primera conferencia de la ONU sobre el medio ambiente, cele-
brada en Estocolmo en 1972, en la que surgi6 la rama medioambiental del
derecho internacional (SOARES, 2001), la cuestion ecologica se convirtio
en un aspecto importante de las relaciones diplomaticas (TOLEDO, 2012).
El Tratado de Cooperacion Amazonica, tan importante para el proceso de
integracion regional sudamericano (GARCIA, 2011), fue adoptado por los
ocho estados en desarrollo (ARAGON, 2018), en cuyo territorio se en-
cuentra el bioma amazodnico, en 1978. El Tratado simboliz6 una respuesta
regional a las preocupaciones globales sobre el destino de la Pan-Amazo-
nia, sobre una base claramente soberanista. Por esta misma razon, a pesar
de ser un Estado amazodnico, Francia quedo fuera del Tratado de Coopera-
cion Amazonica, sin posibilidad de adhesion futura (TOLEDO; DI BENE-
DETTO, 2018).

Con la redemocratizacion del Estado brasilefio en 1985, Brasil
reconstruyd su ordenamiento juridico basandose en la proteccion de los
derechos humanos, el fortalecimiento de los derechos sociales y la garantia
de los derechos ambientales. En efecto, la Constitucion de 1988 contiene
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disposiciones expresas sobre el derecho a un entorno equilibrado como
condicion para el ejercicio del derecho a la vida y a la integridad personal.
Asimismo, el Estado brasilefio reafirma su soberania territorial y asume
el deber de conservar sus biomas, incluida la Amazonia (BRASIL, 1988).

El protagonismo de Brasil en las negociaciones internacionales sobre
proteccion del medio ambiente hara que el pais sea el anfitrion de la segun-
da conferencia de la ONU sobre el medio ambiente, Eco-92, que se cele-
brara en Rio de Janeiro, veinte anos después de la reunion de Estocolmo.
Se trata de un periodo en el que los paises en desarrollo exigen que, como
compromiso historico, los Estados desarrollados asuman las mayores res-
ponsabilidades medioambientales (GIOSTRI; NASCIMENTO, 2016).

Poco antes de Eco-92, en un contexto de redemocratizacion y colapso
econdmico, Brasil participo del debt-for-nature swaps que, a pesar de las
criticas, los defectos y las incoherencias, constituyeron una iniciativa para
recompensar financieramente a los Estados en desarrollo por la preserva-
cion del medio ambiente.

Tras la Cumbre de la Tierra de 1992, el derecho internacional del me-
dio ambiente se articula en torno a dos pilares: el derecho del cambio cli-
matico y el derecho de la biodiversidad. En el ambito del clima, a partir
de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Clima-
tico, se establece el sistema que se desarrollara en instrumentos como el
Protocolo de Kioto y el Acuerdo de Paris (BRASIL, 2005; 2017). Brasil
forma parte de esos tratados internacionales, comprometiéndose a reducir
las emisiones de gases de efecto invernadero en un 37% para 2025, en un
43% para 2030 y a alcanzar la neutralidad de carbono en 2050.

En vista de la eficacia de la legislacion internacional sobre el cambio
climatico, antes de la adopcion del Acuerdo de Paris, los Estados Parte de
la CMCC, reunidos en Poznan, instituyeron la REDD+. Unos meses antes,
el gobierno brasilefio decret6 la creacion del Fondo de la Amazonia, bajo
la gestion del BNDES, para financiar proyectos de desarrollo sostenible
en la Amazonia brasilefa, que entonces se vincul6 oficialmente a REDD+.
Esta decision correspondia a la iniciativa de Brasil con vistas a cumplir el
CMCC, que esta directamente relacionado con los objetivos individuales
del pais para la reduccion de los gases de efecto invernadero, asumidos
posteriormente.

La financiacion procede de donaciones del gobierno noruego, el go-
bierno aleman y Petrobras. Aliada a una postura activa de Brasil en la im-
plementacion de estrategias de control y fiscalizacion de su territorio, la
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destruccion de la Amazonia alcanzo el menor nivel historico en 2012, lo
que cumple, anticipadamente y con cierto margen, los compromisos asu-
midos por el pais en el Acuerdo de Paris, vigente desde 2016.

Desde 2013, Brasil se enfrenta a una crisis politica continua, que tam-
bién se convirti6 en crisis econdmica en 2015, que ha comprometido la efi-
ciencia del Estado para mantener los niveles historicamente bajos —menos
de 5.000 km?2 al afio- de deforestacion y quema de la Amazonia. En el al-
timo trienio, por ejemplo, la media anual de destruccion super6 los 10.000
km?. Desde el punto de vista juridico, el significativo empeoramiento de la
actuacion del Estado brasilefio en el mantenimiento de la selva amazonica
y la reciente amenaza de paralizacion del Fondo Amazénico vinculado a
REDD+ no estan asociados al incumplimiento® del derecho internacional
del cambio climatico por parte de Brasil, sino al derecho internacional de
la biodiversidad.

Los proyectos financiados por el Fondo Amazonia, reconocidos como
operaciones REDD+ que involucran el ecosistema nativo deben tener
como proposito no sélo la reduccion y fijacion de carbono, sino también
la conservacion de la biodiversidad. En ese sentido, también es interesante
pensar en la financiacion de la reforestacion para la restauracion de la bio-
diversidad en tierras degradadas (STICKLER et al., 2009) como estrategia
relacionada a la REDD+.

El combate efectivo de la deforestacion y quema de la selva ama-
zonica por parte de Brasil, a través de REDD+, es de triple interés para la
comunidad internacional, ya que no solo reduce la emision de GEI a la at-
mosfera, contribuyendo al equilibrio hidrologico del continente sudameri-
cano (ROCHA; CORREIA; FONSECA, 2015), sino que también permite
la preservacion de la biodiversidad amazonica.

En ese sentido, la valorizacion de REDD+ en la Amazonia brasilefia
va mas alla de los limites del CMCC, convirtiéndose en un elemento estra-
tégico para el cumplimiento del derecho internacional sobre la biodiversi-
dad. Asi deben entenderse la Declaracion de Nueva York y la Declaracion
de Glasgow. Por lo tanto, REDD+ debe ser examinado como un meca-
nismo para hacer cumplir el CDB, del que no soélo Brasil, sino también
Alemania y Noruega son partes.

32 Cabe recordar, como curiosidad, que en 2005, afio base para el calculo de la reduccion de las emisio-
nes de GEI, en los términos del Acuerdo de Paris, se deforesto un area de 18.790 km2 de la Amazonia
brasilefia (BRASIL, 2006), lo que corresponde a un 80% mas de lo que se deforestd en 2021 (DEFO-
RESTACION EN LA AMAZONIA.. ., 2022)
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