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RESUMEN

La Reserva Legal (RL) es un instrumento de proteccién el cual busca conservar una parte de los
recursos naturales en propiedades rurales de Brasil. Desde hace casi un siglo ha sido centro de debates
entre productores agropecuarios y ambientalistas. Siendo este un instrumento peculiar de Brasil, a
través de una revision bibliografica, en este estudio se busca explicar el proceso de evolucién de la RL
en Brasil con base en su contribucion, incluso para la agricultura. Actualmente, parte de los
productores apoyan la permanencia de la RL como respuesta a mercados mas exigentes con el medio
ambiente. Ya habiéndose superado el 100% del registro de dichas areas y con un cumplimiento del 80%
la RL empieza a cumplir su funcién. La mejor comprension de este instrumento nos permite evaluar su
potencialidad para ser utilizada como herramienta para la conservacion en diferentes paises.
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rasil cuenta con un instrumento legal de proteccién ambiental aplicado en

propiedades rurales que, hasta donde sea del conocimiento de los autores,

ningun otro pais en Latinoameérica y del mundo posee algo similar: la Reserva
Legal (RL). Aunque diferentes propuestas han sido elaboradas principalmente en los
Estados Unidos?, este mecanismo ha ido evolucionando y ajustandose a las realidades
de Brasil. En general, la RL es una zona delimitada dentro de la propiedad u ocupaciéon
rural, que mantiene las caracteristicas de este bioma y, por lo tanto, para su
aprovechamiento economico se prohibe la deforestacion o la modificacion del bioma
original (ver detalles mas abajo) pero permite el aprovechamiento sostenible. Con su
origen en el Codigo Forestal Brasileno (CF) de 1934 pero con referencias desde su
época imperial*, la RL obtiene su nombre en el CF de 1965° y es reafirmada en el CF
vigente®. La RL se convierte en un elemento polémico por las diferentes posturas ante

esta figura de proteccién en propiedades rurales a lo largo de su historia.

De manera general, las figuras de proteccion son restrictivas, es decir, limitan
el tipo de actividad e intensidad con que pueden desarrollarse donde son decretadas.
Una figura de proteccion, en Brasil conocida como Unidades de Conservacion (UC),
puede variar desde la justificacion, la intencion, la escala, la intensidad, el uso, entre
muchas mas. Si bien la RL es un instrumento de proteccion, no es uno tradicional. La
diferencia es que las UC se decretan sobre un area publica, por regla general, y es
delimitada por un acto del poder publico bajo las consideraciones necesarias para el
pais, estado o municipio. Por su parte, la RL en su totalidad es producto de un unico
instrumento legal (CF) que la ubica en propiedades rurales limitando su
aprovechamiento agricola y pecuario. Asi, se restringen ciertos tipos de actividades en
parte de la propiedad rural, pero se permiten otras bajo criterios sociales, ambientales
y, por supuesto, economicos. De esta manera, la RL y las UC, son gestionadas de

manera diferente.

3 Sergio Ahrens, «Sobre a reserva florestal: origens histéricas e fundamentos técnico-conceituais» (Congresso Brasileiro de Direito Ambiental,
Meio Ambiente e Acesso a Justica: Flora, LR e APP, S&o Paulo, 2007), 691-707, http://www.planetaverde.org/arquivos/biblioteca/
arquivo_20140212142900_2726.pdf.

4 Daniel Stella Castro, «A instituicio da Reserva Legal no Cédigo Florestal Brasileiro: fundamentos historico-conceituais», Geography Department,
University of Sao Paulo, 2013, 132-154, doi:10.7154/RDG.2013.0026.0007.

5 «Lein® 4.771/1965», de 15 de setembro de 1965. Codigo Florestal. Presidéncia da Republica. http:/iwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4771.htm.
6 «Lei n° 12.651/2012», de 25 de maio de 2012. Codigo Florestal. Presidéncia da Republica. http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2012/1eill12651.htm.
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La aplicacién de la RL responde a tres parametros”: (1) la légica de la
diversificacion entre preservacion y conservacion, (2) la connotacion geopolitica y (3)
la singularidad territorial, bioldgica y sociocultural. Brasil es un pais que opera en la
dualidad preservacion-conservacion, entendida la primera como la accién de no
intervencion economica de un espacio y la segunda como el aprovechamiento de los
recursos bajo parametros de sustentabilidad. La RL se ubica en la segunda categoria.
La connotacidon geopolitica esta relacionada con los distintos cambios politicos
sufridos por Brasil, donde resalta el periodo de la dictadura militar (1964-1984) en el
cual la politica de ocupacion, integracion y control del territorio, mas notoria en la
Amazonia, llevo a establecer politicas de colonizacién, pero entendiendo a su vez la
importancia de la preservacion y conservacion de ese ecosistema. Por ultimo, dadas
sus caracteristicas espaciales y de biodiversidad, en las politicas de Brasil, se
generaron presiones nacionales e internacionales para aumentar la proteccion y la
variedad de sus areas. Esto explica, en parte, los diferenciales en los porcentajes de RL
segun los biomas. En todos estos aspectos, Brasil entendi6 que la RL era una

herramienta que podia cumplir con estos elementos.

Dado el caracter unico de la RL en la propiedad rural en Brasil, el propésito de
este articulo es aclarar el concepto, las controversias y la situacion actual de la RL.
Independientemente de la opinion sobre este instrumento, es innegable que la RL de
Brasil ha desempenado un papel relevante en el mantenimiento de la cobertura
vegetal y la conectividad entre fragmentos en un pais donde el sector del agronegocio
corresponde al 21% del PIB em 20198 Adecuadamente adaptado a las particularidades
locales, este instrumento puede ser util para otros paises interesados en conservar

sus recursos naturales fuera de las areas protegidas tradicionales.

LA RESERVA LEGAL Y SU POTENCIALIDAD

7 Rodrigo Medeiros y Marta Irving, «A PROTECAO DA NATUREZA NO BRASIL: EVOLUGAO E CONFLITOS DE UM MODELO EM
CONSTRUCAO», RDE-Revista de Desenvolvimento econémico 6, n.° 9 (2004): 1-11.
8 CEPEA, «PIB do agronegdcio brasileiro», 2019, www.cepea.esalq.usp.br/br/pib-do-agronegocio-brasileiro.aspx.
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La aparicion de las primeras ideas para la proteccion de los bosques en
propiedades es de un periodo en que las influencias del “Iluminismo” llegaron a Brasil
en el siglo XVIII®. Asi la transformacion de la RL puede considerarse historica.
Aparecio oficialmente por primera vez bajo el nombre de Reserva Forestal en el CF de

1934 y fue en el CF de 1965 cuando se le dio el nombre de Reserva Legal.

El actual CF de Brasil decretado bajo la Ley n° 12.651 del afo 2012, define la
Reserva Legal como el “area localizada en el interior de una propiedad u ocupaciéon
rural, (...) con la funcion de asegurar el uso economico de modo sustentable de los
recursos naturales del inmueble rural, auxiliar la conservacion y la rehabilitacion de
los procesos ecologicos y promover la conservacion de la biodiversidad, bien como

abrigo y proteccion de la fauna silvestre y de la flora nativa.”™.

De la definicion de RL deben entenderse varios elementos claves. Primero, la
RL se ubica tanto en una propiedad como en una ocupacion rural, asi que no se
necesita la titularidad para establecer la RL. Por lo tanto, ocupaciones en procesos de
otorgacion de legalidad deben cumplir con la RL. Segundo, aunque el nombre pueda
indicar lo contrario, establece que es posible obtener un beneficio econdémico de los
recursos naturales presentes, por lo que es un area economicamente productiva con
base en la oferta que ella misma brinda. Tercero, el uso econémico debe respetar los
paradigmas de la sustentabilidad. El mismo CF establece el manejo sustentable como

(13

la administracion de la vegetacion natural para la obtencion de beneficios
econdmicos, sociales y ambientales, respetandose los mecanismos de sustentacion del
ecosistema objeto del manejo y considerandose, acumulativa o alternativamente, el
uso multiple de especies madereras o no, de multiples productos de la flora, bien

como la utilizacion de otros bienes y servicios™.

Un elemento para resaltar es que el aprovechamiento de madera es posible.
Ademas de la funcién econdmica de la RL, también debe cumplir funciones
tradicionales de las figuras de proteccion, orientadas hacia procesos ecologicos,
biodiversidad y haciendo énfasis en la proteccion de la fauna y flora nativa. El Estado

Brasilenio considera posible obtener beneficios econdmicos en actividades

9 Castro, «A instituigdo da Reserva Legal no Cadigo Florestal brasileiro», 2013.
10 gine 12.651/2012. (p. 2).
" Ibid. (p. 3).
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sustentables y al mismo tiempo mejorar las condiciones ambientales a través de la RL.

Esta situacion parece no ser clara entre los detractores de esta figura.

La extension de la RL dependera del bioma donde este ubicada la propiedad,
siendo la cobertura minima de 20% (Cerrado fuera de la Amazonia Legal, Caatinga,
Mata Atlantica, Pampa y Pantanal) y la maxima de 80% (Amazonia y Cerrado en
Amazonia Legal). Para propiedades pequenas en la Amazonia (< 20 ha) se exenta la
aplicacion de la RL. Hay que tener en cuenta que las dimensiones minimas de una
propiedad también difieren entre las regiones de Brasil para que su explotacion pueda
ser economicamente viable (por ejemplo, 5 ha en el sur y 110 ha en el norte). El
porcentaje para la Amazonia puede disminuir para acciones de recuperacion de la RL.
Si el estado donde se ubica la RL posee Zonificacion Econdmica Ecolodgica y al menos
65% de su territorio esta cubierto por Unidades de Conservacion y Tierras indigenas o
si el municipio presenta en mas de 50% de su territorio Unidades de Conservacion y
Tierras Indigenas, el porcentaje de recuperacion de la RL puede situarse en 50%.
Independientemente del bioma, la RL debera ser ubicada considerando el plano de la
cuenca hidrografica, la Zonificacion Economica Ecologica, formacion de corredores
ecologicos con otras areas de importancia ambiental, las areas de mayor importancia

para la conservacion de la biodiversidad y las areas de mayor fragilidad ambiental.’

Ya que la ubicacion RL es determinada por el propietario u ocupante y
considerando el esquema tradicional de produccion, es logico pensar que la RL sera
ubicada en el area con menor aptitud productiva de acuerdo con las caracteristicas de
la actividad econdmica que se desarrolla. Asi se puede garantizar la maxima
productividad. Sin embargo, entendiendo la funcion de la RL y bajo un esquema
productivo no tradicional, se pueden obtener beneficios econémicos y conservar los
recursos naturales. Mecanismos productivos alternativos como sistemas
agroforestales, aprovechamiento de productos forestales no maderables o inclusive
turismo pueden brindar un retorno econoémico importante a partir del manejo de la
RL. Si a esta actividad se le suma la posibilidad de que en caso de recuperacion del
area de la RL se pueden plantar especies exodticas de rapido crecimiento y

aprovecharlas en un ciclo unico, como mecanismo de aceleracion de la sucesion

12 Lei no 12.651/2012.
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vegetal, los beneficios pueden aumentar significativamente. También existe la opcion
de mecanismos como los bonos de carbono, es decir, que las opciones para obtener

un retorno econdmico ya existen.

Una figura de protecciéon cominmente asociada con la RL en Brasil es la Area
de Preservacion Permanente (APP) (Figura 1). Esta fue creada en el CF de 1934 y
mantenida en los CF de 1965 y de 20125, Esta es mas restrictiva pues su funcién esta
orientada la preservacion de cursos de agua y proteccion ante la erosion u otros
procesos degradantes del suelo. Se aplica en el pais sin importar si las tierras son
publicas o privadas, rurales o urbanas al cumplir con ciertos criterios hidrologicos y /o

geomorfologicos.

Figura 1. Representacion de la Reserva Legal y Area de Proteccién Permanente en un conjunto
de propiedades rurales.

D Propiedad rural Reserva Legal (\J Drenaje

Area de Proteccion Permanente

Fuente: Elaborado por los autores.

El actual CF brasilenio ha establecido un periodo de dos anos a partir de 2012
para que todos los propietarios de tierras registren sus propiedades identificando la
RL, APP y otras areas en un sistema electronico nacional obligatorio provisto por el

gobierno denominado Registro Ambiental Rural (CAR por sus siglas en portugués). El

13 Thais Muniz Ottoni Santiago, José Luiz Pereira de Rezende, y Luis Anténio Coimbra Borges, «A evolugéo da reserva legal: fundamentos para
analise e compreensao do instrumenton, Ciéncia Rural 47, n.° 2 (2017), 1-9, doi:10.1590/0103-8478cr20141349.

4 Lein® 4.771/1965.

15 Lein® 12.651/2012.
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Registro Ambiental Rural o CAR tiene como proposito integrar la informacion
ambiental de las propiedades y es el primer paso para obtener la regularidad
ambiental de la propiedad. Aunque este periodo de registro se ha pospuesto varias
veces, de acuerdo con el Comité Técnico del Observatorio del Codigo Forestal ¢, 96%
de los inmuebles y 80% de area correspondiente a 3.641.607,11 km? cumplen con los
requisitos de la RL del CF, es decir, poseen cobertura vegetal nativa o recuperada.
Este elemento muestra que ya los productores han sabido adaptarse a esta figura de
proteccion y estan dispuestos a cumplir con los parametros legales que la ley exige,
situacion diferente en 2010 donde los déficits iban de 1% (Pantanal) a 34%
(Amazonia)”. Siendo este numero de importancia es preciso contar con mecanismos
para convertir la RL en areas econoOmicamente productivas y asi reducir su costo de

oportunidad para disminuir la presion sobre la vegetacion nativa.

CONTROVERSIAS

La RL ha sido polémica por estar situada en propiedades rurales donde sus
beneficios son cuestionados’™®. Siendo esto considerado por algunos actores un
aspecto negativo en la dinamica productiva de las areas, lo que ha ocasionado retrasos
en la aplicacion de esta, inclusive desde el periodo imperial donde fue establecida una

figura primitiva de la RL".

En el CF de 1934 se establecia que el propietario rural al momento de
deforestar su propiedad debia resguardar un cuarto de la cobertura forestal nativa.
Sin embargo, este instrumento no previo algunos escenarios donde esta area podria
fragmentarse de manera virtualmente infinita reduciendo cada vez mas el remanente
o donde era posible la sustitucion de la cobertura nativa por especies exdticas®. Esta

ley fue de dificil aplicacion por el desinterés de conservacion de los productores

16 Raoni Rajo et al., «A quem interessa a MP 867 do Cadigo Florestal?» (Observatério do Codigo Florestal, 2019), 1-14.

7 Gerd Sparovek et al., «Brazilian Agriculture and Environmental Legislation: Status and Future Challenges», Environmental Science &
Technology 44, n.° 16 (2010): 6046-53.

18 |bid.

19 Castro, «A instituicio da Reserva Legal no Codigo Florestal brasileiro»; Rodrigo Medeiros y Marta Irving, «A protecdo da natureza no Brasil:
evolug&o e conflitos de um modelo em construgdo», RDE-Revista de Desenvolvimento econémico 6, n.° 9 (2004): 11.

20 Ahrens, «Sobre a reserva florestal: origens historicas e fundamentos técnico-conceituais», 2007.
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privados y sobre todo por el poco interés mostrado por el aparato del Estado

especialmente a nivel municipal y estadual®,*.

Si bien el CF de 1934 tenia cierto grado de intervencionismo por parte del
Estado, este aumento en el CF de 1965, elemento cdénsono con el periodo de dictadura
militar. Sin embargo, esta actualizacion también representd un avance, especialmente
en lo relacionado con la proteccién y desarrollo forestal. En este se incluyé de manera

clara el término de Reserva Legal®.

El CF de 1965 sufrio distintas modificaciones®*. Dentro de estas se encuentran
las realizadas por la Medida Provisoria (MP) n° 2.166-67/2001 la cual permiti6 la
creacion de la compensacion del pasivo ambiental por ausencia de la RL. Siendo
posible ubicarla fuera de la propiedad, pero dentro de la misma cuenca hidrografica,
estado y bioma. La reforma también buscaba reducir el tamafo de la RL, situacién que
no sucedi6®. Para el afio 2004, Brasil tenfa mas area de proteccién en RL y APP que en
Unidades de Conservacion®. Esto expresa la importancia de los mecanismos de

conservacion de la cubierta forestal en el paisaje cuando faltan areas protegidas.

Debido a la infectividad del CF en proteger areas naturales rurales vy
considerado como un elemento que frenaba el desarrollo en la agricultura, se inicié en
2010 su revision?’, lo que dio origen al CF de 2012, el cual hasta la actualidad se
mantiene vigente y presenta caracteristicas de menor rigidez en las politicas de
conservacion®®, Inclusive se encuentra bajo ataque aun cuando para algunos la
legislacion es demasiado permisiva con los propietarios y, contradictoriamente, para
otros es una barrera para el desarrollo®. Lo cierto es que el actual CF ya flexibiliz las
figuras de APP y RL. Por ejemplo, mientras que el CF anterior exigia que la

compensacion de la RL fuese en la misma cuenca del mismo estado y en el mismo

21 Sebastido Kengen, «A politica florestal Brasileira: uma perspectiva historica» (1° Simpésio Ibero-americano de gestdo e economia Florestal,
Porto Seguro, Brazil.: Instituto de Pesquisas e estudos Florestais, 2001).

22 Castro, «A instituicdo da Reserva Legal no Codigo Florestal brasileiro», 2013.

23 Sebastido Kengen, «A politica florestal Brasileira: uma perspectiva historica» (1° Simpésio Ibero-americano de gestdo e economia Florestal,
Porto Seguro, Brazil.: Instituto de Pesquisas e estudos Florestais, 2001).

24 Ahrens, «Sobre a reserva florestal: origens historicas e fundamentos técnico-conceituais», 2007.

% Castro, «A instituigdo da Reserva Legal no Codigo Florestal brasileiro», 2013.

% Medeiros y Irving, «A protegéo da natureza no Brasil: evolugao e conflitos de um modelo em construgéo», 2004.

27 Sparovek et al., «Brazilian Agriculture and Environmental Legislation: Status and Future Challenges», 2010.

28 José Augusto Padua, «Os Fundamentos Histéricos da Conservagdo Florestal no Brasil», en Ensaios em Ciéncias Ambientais: Crises, Riscos e
Racionalidades. Sandro Dutra e Silva Sayago, D., Toni, F., & Campos, F. I. (Eds.) (Rio de Janeiro: Garamond, 2016), 185-216.

2 PBritaldo Soares-Filho et al., «Cracking Brazil's Forest Code», Science 344, no 6182 (25 de abril de 2014). 363-64,
https://doi.org/10.1126/science.1246663.

HALAC - Historia Ambiental, Latinoamericana y Caribefia « http://halacsolcha.org/index.php/halac
v.10, n. 3 (2020) * p. 300-318 « ISSN 2237-2717 + https://doi.org/10.32991/2237-2717.2020v10i3.p300-318
307



La experiencia de la Reserva Legal en Brasil: una opcion de conservacion en propiedades rurales.
Pedro Luis Trejo Moreno, Claudia Azevedo-Ramos

bioma, actualmente sélo se exige que el pasivo ambiental se compense en el mismo
bioma, pudiendo variar su ubicacion de estado y cuenca (elemento polémico pues
puede representar un desbalance en la ubicacion de la RL), pero también permite
esquemas novedosos de pago por servicios ambientales a través de la Cota Ambiental
(déficit de RL de una propiedad compensada por el exceso de otra). En esta situacion,
seria posible, por ejemplo, que una propiedad en area agricola extensiva pudiera
compensar su RL a varios kilometros de esta region en un area de menor valor
agricola. Claramente no fueron considerados criterios cientificos para estos
cambios®. Otro cambio importante fue la incorporaciéon de las APP dentro del
computo de la RL, sim embargo, esto limitaria la produccion de actividades

sustentables puesto que las APP poseen mayores restricciones que la RL.

El Proyecto de Ley de Conversion n° 9 (2019) incluye alteracion de los
requisitos y del proceso que regulan la adecuacion de APP y RL en incumplimiento del
CF, teniendo efectos negativos en la recuperacion de estas areas®. Esta modificacion
busca establecer como linea base de conservacion el estado de vegetacion nativa en
anos anteriores al establecido actualmente por ley, pero sin la obligacion de recuperar
areas deforestadas previamente para cumplir con los porcentajes solicitados por el
CF. Actualmente, la fecha base para establecer acciones de recuperacion es 22 de julio
de 2008, es decir, si antes de esta fecha existi6 desforestacion por debajo del
porcentaje de la RL, el mismo debe ser recuperado, pudiendo exonerarse en
propiedades pequenas. Desforestaciones después de esa fecha pueden acarrear

multas.

Tradicionalmente los debates sobre la modificacion de la RL enfrentan a los
productores rurales y a los ambientalistas®”. Los primeros, solicitan la reduccion de
los porcentajes de area vy la flexibilizacion de los mecanismos de recuperacion de las
RL por considerar vulnerado su derecho a la propiedad privada y para disponer de
estas para la agricultura, puesto que consideran que es mejor incrementar la
produccidn a traves del aumento del area productiva. Los segundos, respaldados por

la Constitucion brasilefa, consideran el derecho colectivo a un ambiente sano por

30 Medeiros y Irving, «A protegdo da natureza no Brasil: evolugdo e conflitos de um modelo em construgéo», 2004.
31 Raoni Rajdo et al., «A quem interessa a MP 867 do Cddigo Florestal?», Observatorio do Codigo Florestal, 2019.
32 Jean P. Metzger, «Bases bioldgicas para Reserva Legal», Ciéncia Hoje 31, n.c 183 (junio de 2002): 48-49.
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encima del beneficio individual por lo que se debe mantener los porcentajes y
defienden que es posible obtener beneficios econdmicos con el manejo sustentable de
esas areas. Sin embargo, actualmente dentro de los actores que defienden la RL se
encuentra parte del sector del agronegocio ya que consideran que el posicionamiento
de los productos en los mercados internacionales puede verse perjudicado si son

producidos bajo parametros que afectan ain mas al medio ambiente .

Aunque la justificacion para cualquier cambio relacionado con la RL es
economica, la razon para tomar la decision es politica, pero esta deberia considerar
aspectos ecologicos® como los servicios ecosistémicos ofrecidos por los procesos

ecosistémicos que ocurren en la RL.

Un elemento para también tomar en cuenta es que no necesariamente mas
deforestacion significa mayor desarrollo. La Amazonia brasilera no necesita deforestar
mas para aumentar las ganancias. Por un lado, se ha demostrado que el aumento de la
deforestacion no incide necesariamente en el mejoramiento de la calidad de vida de
los pobladores de las areas afectadas y por el otro, con la tecnificacion de los procesos
productivos ya establecidos se podria aumentar las ganancias, siendo innecesaria la

deforestacion en nuevas areas para aumentar el beneficio econémico®.

Una vez instituido el CF de 2012, los propietarios rurales tuvieron que
adecuarse a las normas. Aunque los ambientalistas consideran que hubo retrocesos
legales, la adhesion del 100% de las propiedades en la delimitacion de sus RL
seguramente trajo beneficios, como la conservacion del agua, el suelo, la cobertura
forestal y la conectividad entre fragmentos forestales, beneficios que deberian
aumentar con la proxima etapa denominada Programa de Regularizaciéon Ambiental.
Con los nuevos sistemas de regularizacion ambiental de las propiedades
implementadas por el gobierno brasileno (por ejemplo, Registro Ambiental Rural), se

aumenta la transparencia de la informacion y la gobernanza ambiental. Las agencias

33 Coalizdo Brazil, «<Em defesa do Cédigo Florestal», 2019,
http://www.coalizaobr.com.br/home/emdefesadocodigoflorestal.

34 Metzger, «Bases biolégicas para Reserva Legal», 2002.

35 paulo Moutinho et al., «A Pathway to Zero Deforestation in the Brazilian Amazon Full Report», 2017, 1-33;
Sociedade Brasileira para o Progresso Da Ciéncia y Academia Brasileira de Ciéncias, O Cddigo Florestal e a Ciéncia:
contribuigbes para o didlogo, SBPC, 2012, 1-149. Marcelo C. C. Stabile et al., «Solving Brazil’s Land Use Puzzle:
Increasing Production and Slowing Amazon Deforestation», Land Use Policy, 19 de noviembre de 2019.
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ambientales pueden usar el sistema como un aliado para la gestion y planificacion del

paisaje y la sociedad tiene una herramienta relevante para el monitoreo.

Si bien el registro de la RL en las propiedades en un sistema informatico
permite el monitoreo y control a su vez también limita la adhesion de los propietarios
que realizan actividades ilegales. Y cuando ocurren ilegalidades el Estado posee
limitaciones para actuar. Para forzar a los ejecutores de actividades ilegales el Estado
puede ofrecer incentivos o aplicar sanciones. En el caso de la RL, donde hay un alto
nivel de impunidad para sanciones ambientales, no parece haberse tampoco creado
los incentivos necesarios en los productores, especialmente en la reduccion de la
deforestacion o en la recuperacion de las areas. De esta manera se identifica que al
momento de que algun pais desee aplicar un mecanismo parecido debe considerar los
incentivos necesarios para que la medida tenga éxito, puesto por las caracteristicas de
las areas rurales donde la escasez de servicios limita las acciones del Estado,

mecanismos alternativos deben ser implementados.

Una situacion particular se present6 con este mecanismo en el Estado de Para.
Al evaluar el desempenio ambiental de los municipios a partir de la descentralizacion y
por seis anos (2009-2015) el CAR tuvo un impacto negativo en el indice de desempeno

ambiental®’

. Es decir, el CAR empeord, en un principio, el desempenio ambiental. Esto
debido a que los ocupantes ilegales de lotes de terrenos empezaron a deforestar areas
y dejar con cubierta vegetal identificAndolas como RL para proceder a registrarlas
esperando que ese proceso les otorgara legalidad sobre la tierra. Posteriormente el
CAR pasaria a influir de manera positiva en el desempeno ambiental del municipio.
Esto demuestra la complejidad de una politica ambiental y las necesidades de

monitoreo en su implementacion.

Aun asi, con los inconvenientes mencionados durante el periodo 2006-2013 la
deforestacion se redujo en un 10% en los estados de Para y Mato Grosso gracias a la
aplicacion del registro de las propiedades rurales en el CAR®, Al considerar la RL y

APP que el CF dicta proteger se esta hablando de 2.810.000 de km? una superficie

% Andrea A. Azevedo et al., «Limits of Brazil's Forest Code as a means to end illegal deforestation», Proceedings of the National Academy of
Sciences 114, n.° 29 (18 de julio de 2017): 7653-58, doi:10.1073/pnas.1604768114.

37 Benedito Silva, Claudia Azevedo-Ramos, y Hilder Farias, «The impact of decentralization policies: the environmental performance applied to
municipalities of the Amazony, Desenvolvimento e Meio Ambiente 51 (agosto de 2019): 202-23.

38 Moutinho et al., «A Pathway to Zero Deforestation in the Brazilian Amazon Full Report», 2017.
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considerable que deberia estar cubierta de bosque nativo* brindado multiples
servicios ecosistémicos, elemento clave considerando la afectacion que puede sufrir la

Amazonia debido al Cambio Climatico®°.

CONTEXTO ACTUAL Y PROSPECTIVA DE LA RL

Las disputas sobre RL, sus propositos y necesidades de recuperacion, en
cierto modo, se pacificaron después que el nuevo CF 2012 fue promulgado. Los
ganadores o perdedores se centraron mas en el despliegue del CF. Sin embargo, con
las elecciones presidenciales de 2018, un gobierno de pocas preocupaciones
ambientales y con muchos votantes en el sector agricola, se comenz6 a fomentar
nuevas disputas. Recientemente (2019), un proyecto de ley (PL 1551/2019) que
proponia eliminar la RL, de autoria del senador e hijo del presidente de la republica,
fue presentado al Congreso Nacional. Sin embargo, los congresistas juzgaron que el
desgaste con la sociedad brasilena tendria un alto costo y retiraron la propuesta de la

pauta de votacion.

Segun el Servicio Forestal de Brasil, que es el administrador del Registro
Ambiental Rural, para julio de 2019, se registraron 6.1 millones de propiedades rurales,
con un area total de 5.276.070,95 km2*. Esto es un 32% mas que el 4rea registrable
(3.978.368,64 km?). Aunque parezca un error del sistema, lo que indica son disputas de
tierras en un complejo sistema de tenencia de la tierra. Exponer esta situacion es otro

beneficio del Registro Ambiental Rural, pero esta fuera del alcance de este estudio.

El Programa de Regularizacion Ambiental (PRA) es un proceso bajo la
responsabilidad de los estados (o provincias) donde se busca, entre otros, identificar y
mejorar la recuperacion de la RL. Como para esto es necesario resolver los conflictos
de propiedad, existe una gran inquietud de como este proceso podria llevarse a cabo.

Lo cierto es que en esta fase es cuando se disenaran las estrategias para dar

% Andrea A. Azevedo, Marcelo C. C. Stabile, y Tiago N. P. Reis, «Commodity Production in Brazil: Combining Zero Deforestation and Zero
lllegality», Elementa: Science of the Anthropocene 3 (2 de diciembre de 2015): 1-12, doi:10.12952/journal.elementa.000076.

40 Philip B. Duffy et al., «Projections of Future Meteorological Drought and Wet Periods in the Amazon», Proceedings of the National Academy of
Sciences 112, n.° 43 (27 de octubre de 2015): 13172-77, doi:10.1073/pnas.1421010112.

4 SFB, «Cadastro Ambiental Rural Boletim Informativo», Datos hasta 31 de julio de 2019, 2019,
http://www.florestal.gov.br/documentos/car/boletim-do-car/4211-boletim-informativo-julho-de-2019/file.
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cumplimiento a lo establecido en el CF por aquellos que se encuentren fuera de la

norma.

Se puede decir que el escenario a futuro ideal de la RL seria aquel en el cual las
propiedades rurales estan cumpliendo con los porcentajes de cobertura (o que ya
ubicada la RL esta en proceso de recuperacion); posean una cobertura natural o
antropica que se asemeja a la original principalmente en servicios ecosistémicos;
estan conectadas entre ellas mismas y/o con otras areas de interés ambiental y son
productivas econdmicamente bajo criterios de sustentabilidad. De cumplirse estos
elementos podriamos decir que este mecanismo estd funcionando en su totalidad.
Como ya se ha explicado anteriormente, la situacion actual esta lejos de ese escenario
ideal planteado, sin embargo, todas las acciones que se han ejecutado y la
perseverancia de la sociedad civil brasilefia apuntan al cumplimiento del marco legal a

pesar de los obstaculos que han estado presentes.

AMERICA LATINA Y LA RESERVA LEGAL

El instrumento RL puede tener una aplicacion practica en otros paises,
especialmente en aquellos con pocas areas publicas o areas protegidas. A
continuacion, analizaremos, como ejemplo, su aplicacion en América Latina y el

Caribe, dadas las similitudes geopoliticas y sociales.

América Latina y el Caribe tienen 23,22% y 13,1% de area terrestre y marina,
respectivamente, bajo alguna figura de proteccion®. Aun asi, en la actualidad existe a
nivel regional una preocupacion por el mantenimiento de estas areas de proteccion.
Procesos como Degradacién, Reducciéon y Desincorporacién de Areas Protegidas,
conocido como PADDD (por sus siglas en inglés)*, son cada vez mas presentes. Hasta
2018, se registraron 544 eventos afectando un area de 630.197 km? en América Latina 'y

el Caribe*!. Estas acciones debilitan el sistema de areas protegidas de los paises, con

42 UNEP-WCMC, «Protected Area Profile for Latin America & Caribbean from the World Database of Protected Areas, September 2019», 2019,
www.protectedplanet.net.

43 Michael B. Mascia y Sharon Pailler, «Protected Area Downgrading, Downsizing, and Degazettement (PADDD) and lts Conservation Implications:
PADDD and Its Implications», Conservation Letters 4, n.° 1 (febrero de 2011): 9-20, doi:10.1111/j.1755-263X.2010.00147 x.

44 Conservation International y World Wildlife Fund, «PADDDtracker.org Data Release Version 2.0 (May 2019). Arlington, VA: Conservation
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impactos directos en los procesos ecosistémicos que son de las principales razones
para su creacion. Acciones como la construccion de infraestructura y mineria son las
principales causas para la afectacion de las areas protegidas en la region®. Para hacer
frente a esto, la sociedad civil se ha organizado y con apoyo de fondos internacionales
o propios han implementado la creacion de areas de proteccion privadas a través de la
obtencion 4reas para transformarlas en reservas privadas?®. En este tipo de iniciativa

México, Chile y Pert son los paises que presentan mayores areas registradas?’.

Sin embargo, las iniciativas de crear areas privadas de conservacion no
garantizan la conectividad entre ellas o con otras areas de interés ambiental, creando
la necesidad de crear corredores ecologicos. Asi se haria necesario también establecer
mecanismos para conectar estas areas a traves de los diferentes tipos de propiedad o
uso, elemento que la RL puede resolver. Estos mecanismos deben ser aplicados por la
autoridad ambiental. Esta autoridad en principio es la encargada de aprobar la
ubicacion de la RL previa propuesta del propietario. En caso de no satisfacer los
requerimientos de conectividad la autoridad puede proponer una nueva ubicaciéon y

se iniciaria un proceso de negociacion.

Teniendo América Latina una alta presencia de propiedades rurales, se puede
establecer mecanismos alternativos o de apoyo a la creaciéon de areas protegidas para
proteger la vegetacion nativa. Para que la RL tenga éxito como estrategia de
conservacion seria ideal que no existan conflictos con la propiedad de la tierra, sin
embargo, mecanismos como la RL pueden evidenciar donde estan presentes estos

problemas, como esta ocurriendo actualmente en Brasil.

También es necesario un marco legal claro que no entre en conflicto con otras
leyes (especialmente ambientales) y donde se estipule las caracteristicas que debe
poseer el area destinada a ese uso, el porcentaje de area a conservar, el uso permitido,

la ubicacion, entre otras.

International. Washington, DC: World Wildlife Fund.», 2019.

% Ibid.

46 Claudio Rivera y Arturo Vallejos-Romero, «La privatizacién de la conservacién en Chile: repensando la gobernanza
ambiental», Bosque (Valdivia) 36, n.° 1 (2015): 15-25, doi:10.4067/5S0717-92002015000100003.

47 UNEP-WCMC y IUCN, Protected Planet Report 2016 (UNEP-WCMC and IUCN: Cambridge UK and Gland, Switzerland.,
2016).
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Un sistema de monitoreo y control es imperativo. Brasil esta implementando
el SICAR, esta plataforma permite que cada propietario registre de manera individual
su propiedad. Herramientas de este tipo son tutiles siempre y cuando no se presten
para la apropiacion ilegal de la tierra y su manejo sea eficaz. Si bien el mecanismo
anterior es solo de registro también se hace necesario crear mecanismos para

monitorear el cumplimiento del marco legal en la titularidad de las tierras.

Otro elemento de gran importancia es la creacion de incentivos para que los
propietarios acepten la RL, mas alla de servicios por pagos ambientales o permitir
actividades productivas sustentables (elementos que también deben existir), es
necesario que la implementaciéon de la RL no genere una pérdida economica
significativa al propietario y si es asi deben existir los elementos que compensen esa
pérdida, es decir, respeto a la produccion econdmica a través de diferentes
alternativas de produccion y estimular la creacion de mercados de productos
provenientes de estas areas y cualquier otro elemento necesario que se ajuste a la

realidad del pais o region que desee incorporar estos mecanismos.

También disminuirian la presion en grandes areas para ser decretadas figuras
de proteccion y a su vez distribuirian la responsabilidad de la conservacion a la
sociedad (sin que esto signifique que las areas publicas no deben ser protegidas, sin
duda alguna existen areas publicas donde es necesaria la maxima restriccion de uso).
Los propietarios asumirian responsabilidad directa por la conservacién y la sociedad
se beneficiaria por los servicios ecosistémicos brindados por estas areas (en particular
la conservacion del agua para consumo humano), reconociéndolo debidamente a los
propietarios. Asi se estarian ejerciendo acciones locales con impactos principalmente
locales y, por supuesto, globales. Por lo tanto, mecanismos como la RL, pueden ser de
gran ayuda pues reparten la responsabilidad en la sociedad que a final de cuentas son
los usuarios de los servicios ecosistémicos que estas areas proveen y reafirmandoles

el derecho a exigir politicas ambientales al Estado.

CONCLUSIONES
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La RL puede convertirse en una referencia de alternativa para la conservacion
de la vegetacion nativa dentro de propiedades rurales, inclusive recuperar los pasivos
ambientales. Para esto la experiencia de Brasil es clave. Aun cuando la RL ha sido
bastante atacada por productores rurales y desatendida por el Estado, representa una
potencial herramienta para la conservacion, especialmente en la Amazonia, con los
avances del agronegocio y de otras actividades econdmicas que provocan la
deforestacion. Para esto la RL debe demostrar que es productiva desde el punto de
vista sustentable y que sirve de apoyo para demas actividades productivas. Los
productores rurales deben entender (como ya algunos lo han hecho) que la imagen
creada alrededor de la RL es positiva y que ayuda a posicionar mejor sus productos en

mercados internacionales.
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The experience of the Legal Reserve in Brazil: a conservation option in
rural properties.

ABSTRACT

The Legal Reserve (LR) is a protection tool oriented to conserve part of the natural resources within
rural properties in Brazil. For almost a century, it has been the centre of debates between farmers and
environmentalists. Through a literature review, this study explains the evolution of the LR highlighting
its contributions, even for agriculture. Currently, part of farmers supports the LR in response to
markets that demand more sustainable behavior. With 100% of properties with registered LR and 80%
compliance with regulations, the LR begins to fulfill its function. A better understanding of this
instrument allows other countries to assess its potential use as a conservation tool.

Keywords: Brazil, landscape planning, environmental policy, sustainability.
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