1. Introduccién

En este capitulo se examina la aplicacién por parte del Gobierno de los
instrumentos econdémicos para el crecimiento de la vegetacion, con el fin de inducir el
comportamiento de los propietarios de casas rurales a adoptar usos alternativos extensiva de
ganado, lo que confirma la reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero. Para
una mejor comprension del lector, los temas que componen este capitulo se organizaran en
tres temas distintos.

Inicialmente, habrd una revision del impacto ambiental de la ganaderia, en
especial aquella que se desarrolla de forma extensiva, lo que reduce la produccién de
servicios ecosistémicos de los bosques, una vez promueve la eliminacién de la vegetacién
con el fin de despliegue de &reas pasteo. Ademads, se abordardn los efectos de esta
contingencia para el bienestar humano y las consecuencias sobre el clima de la emision
directa de gases de efecto invernadero (GEI). Seguidamente, se habra un breve analisis del
papel esencial que las autoridades publicas pueden desempefiar en el direccionamiento del
comportamiento de orientacion hacia el logro de las actividades interesantes, bajo la
perspectiva socioambiental, tales como la gestion de los instrumentos econdmicos,
especialmente los que se supone la idea de las sanciones-premio. Por Gltimo, se harad una
aproximacion a la justificacion de los mercados controlados por créditos negociables, con
el objetivo de asociar el instrumento de la Cupo de Reserva Ambiental a la posibilidad de la
aplicacion conjunta de los mandatos de optimizacién fundados en los principio el que
contamina paga y protector-beneficiario, y, por lo tanto, la posibilidad de utilizar este
instrumento para estimular la propiedad rural de uso econdémico, alternativamente extensiva
de ganado.

2. Posicionando la ganaderia en el centro de los debates sobre el cambio
climatico

En una declaracion oficial de la septuagésima Asamblea General de las
Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible, celebrada en Nueva York el 27 de
septiembre de 2015, la Presidenta de Brasil, Dilma Roussef, declar6 enfaticamente:



Brasil ha hecho grandes esfuerzos para reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero, sin comprometer nuestro desarrollo econdémico y nuestra inclusion social. [...] Por lo
tanto, quiero anunciar que va a ser el 37% para el afio 2025 la contribucion de Brasil para reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero. Para el afio 2030, nuestro objetivo es alcanzar una
reduccion del 43%. Recuerdo que, en ambos casos, el afio base es 2005. Es en este contexto que, en
2030, Brasil se propone, en cuanto al uso de la tierra y la agricultura: en primer lugar, el fin de la
deforestacion ilegal en Brasil; en segundo lugar, la restauracion y reforestacion de 12 millones de
hectéreas; en tercer lugar, la recuperacion de 15 millones de hectareas de pastos degradados; en

cuarto lugar, la integracion de cinco millones de hectareas de cultivos-ganaderia-bosque.”

El 12 de diciembre hogafo, Brasil reafirmé formalmente su compromiso con la
reduccion de las emisiones de GEI, de figurar entre los 195 firmantes del Acuerdo de Paris,
producto de la Conferencia 21 de las Partes (COP-21) de la Convencién Marco de las
Convencidn de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico (CMNUCC), documento
que simboliza una evolucion notable en atine la comunién de esfuerzos a nivel
internacional, con el fin de mitigar las adversidades climaticas. En el texto del documento
de compromiso y, permanecieron consagrados, entre otros aspectos de alivio de extremo,
que marca las acciones para ser cumplidas por los firmantes, con el fin de asi implementar
el acuerdo, cumpliendo con especial énfasis en el seguimiento de la naturaleza del
incentivo.2

Las preocupaciones por las emisiones de gases de efecto invernadero —GEI- no
ocurren sin razén. En los ultimos 30 afios, el calentamiento global ha aumentado 0,6°
Celsius v, segun las estimaciones de James Hansen, ex director del Goddard Institute for
Space Studies, una division de investigacion de la NASA, olas de calor y sequias, como
ocurrié en el afio 2011 en Texas, causando pérdidas de mas de 5 billones de dolares, las
pérdidas en la produccion y los incendios espontaneos son solo el comienzo de las tragedias
que pueden ocurrir debido al aumento de la concentracion de carbono y gases equivalentes

en la atmosfera.’

' El discurso integralmente estd disponible en:  <http://wwwz2.planalto.gov.br/centrais-de-
conteudos/audios/audio-do-discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-roussef-durante-sessao-plenaria-da-
conferencia-das-nacoes-unidas-para-a-agenda-de-desenvolvimento-pos-2015-nova-iorque-eua-8min26s>

2 Adoption of the Paris Agreement. United Nations Framework Convention on Climate Change. Paris, 2015.
Disponible en: <http://unfccc.int/resource/docs/2015/cop21/eng/I09r01.pdf> Acesso em: 17 dez. 2015.
*HANSEN, James. El cambio climético ha llegado y es peor de lo que se pensaba. Disponible en:
<http://www.eco21.com.br/textos/textos.asp?ID=2803> Acceso el 23 de noviembre 2015.



El aumento de los gases de efecto invernadero esta, por cierto, asociado con la
explosion demogréafica. Con el rapido crecimiento de la poblacién, el consumo de energia y
recursos naturales y la produccién industrial aumento significativamente, lo que resulta en
la emision de gases de efecto invernadero y residuos. Razon le asiste a Boaventura de
Sousa Santos, cuando afirma que "la explosion demografica se convierte en un problema
cuando se produce un desequilibrio entre la poblacion y los recursos naturales y sociales
para apoyar adecuadamente™.

Actualmente, en 2015, la poblacion mundial supera los 7,3 billones de
personas. De acuerdo con la Food and Agricultural Organization (FAO), se estima que
para el afio 2050, se llegara a 9,6 billones.” La demanda de alimentos, como una
consecuencia logica de la explosion demografica, impulsa el sector agricola y en las tltimas
cinco decadas, la produccion mundial de carne destinada al consumo humano directo se
cuadruplicd. La Asociacion Brasilefia de Industrias Exportadoras de Carnes — ABIEC,
estima que, actualmente, alrededor del 20% del &rea total de Brasil, equivalente a 174
millones de hectareas, esta ocupada por pastos.® El Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Abastecimiento estima que para el afio 2050, Brasil tendrd una produccion equivalente a
31,2 millones de toneladas de carne al afio, se proyecta un incremento del 26,8% en la
produccién en comparacién con el afio 2010.”

Resulta que, segun los datos consignados en el informe Tackling climate
change through livestock — A global assessment of emissions and mitigation opportunities,
publicado por la FAQ, el sector ganadero emerge como uno de los principales responsables
del aumento de la concentracion atmosférica de gases de efecto invernadero, asociado
negativamente el escenario de cambio climatico. Con las emisiones de CO2 (y
equivalentes) en el orden de 7,1 gigatoneladas por afo, el ganado representa el 14,5% de las
emisiones globales de gases de efecto invernadero derivadas de las actividades humanas.®

“SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela m&o de Alice: o social e o politico na pés-modernidade.S&o Paulo:
Cortez, 2013. p. 288. Hay una edicion en espafiol: SANTOS, Boaventura de Sousa. De la mano de Alicia: lo
social y lo politico en la postmodernidad. Bogota: Siglo del Hombre. 1998.

® GERBER, P.J. et al. Tackling climate change through livestock — A global assessment of emissions and
mitigation opportunities. Rome: Food and Agriculture Organization of the United Nations - FAO, 2013. P. 1.
®Pecudria brasileira. Associacdo Brasileira de IndGstrias Exportadoras de Carnes — ABIEC. Sao Paulo, 2011.
Disponible en<http://www.abiec.com.br/3_pecuaria.asp> Acceso el 23 nov. 2015.
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En Brasil, las emisiones de gases de efecto invernadero relacionadas con la
agricultura representaron, en 2014, el 60% considerable de los indices totales medidas en el
pais, superando el sector del transporte, combustible y electricidad, conforme con los datos
extraidos del Informe Estimativo de Emisiones de Gases de Efecto Invernadero en Brasil
1970-2014, elaborado por el Observatorio Climatico, publicado el 19 de noviembre del
2015.° Independientemente del sistema utilizado, ya sea intensivo o extensivo, los efectos
negativos sobre el clima y la biodiversidad estan relacionados con la ganaderia,

especialmente con el aumento de los niveles de emisiones de GEI.
2.1. La agricultura, la deforestacion y los servicios de los ecosistemas.

Entre lo negativo que supone la cria de ganado en Brasil, teniendo en cuenta el
sistema predominante aqui, a saber, la criacion extensiva, podemos destacar la destruccion
de los ecosistemas naturales resultante de la supresion de la vegetacion nativa en grandes
areas, con el fin de ampliar las fronteras de produccién y, como consecuencia, la
disminucidn de la produccion de servicios de los ecosistemas de la mayor importancia para
la regulacion térmica de la atmosfera.

El término servicios ecosistémicos se refiere a los beneficios obtenidos por el
hombre como resultado de las condiciones y procesos que generan los ecosistemas
naturales, incluidos los habilitados por especies y sus genes que dan como resultado
beneficios tangibles e intangibles necesarios para la supervivencia de los sistemas naturales,
su equilibrio ecoldgico y el bienestar humano.*°

La Evaluaciéon de los Ecosistemas del Milenio (Millennium Ecosystem
Assessment - MEA), un programa de investigacion dirigido por Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU) y desarrollado por investigadores de mas de noventa paises desde
el afio 2001, con el objetivo de evaluar la vitalidad de ecosistemas y su relacion con el
bienestar humano, define los ecosistemas como las complejas interacciones dinamicas entre
los diferentes organismos, entre animales, plantas, microorganismos y elementos no vivos

de los miembros de entorno que funciona como una unidad interdependiente.™

%Estimativas de Emissées de Gases de Efeito Estufa no Brasil 1970-2014. Passim.

YBAHIA. Ley N ° 13.223, de 12 de enero de 2015. Se establece la politica estatal de pago por servicios
ambientales. Bahia: 2015.

“ALCAMO, Joseph. Ecosystems and Human Well-being: a Framework for Assessment. Washington: Island
Press, 2003. P.50.



Servicios ecosistémicos, a su vez, en las palabras de Costanza et al,*? serfan los
beneficios potencialmente obtenidos para las poblaciones humanas, derivados directa o
indirectamente de las funciones de los ecosistemas. Para una mejor comprension, los
servicios ecosistémicos pueden ser sistematizados y agrupados en cuatro categorias:
servicios de aprovisionamiento, servicios de regulacion, servicios culturales y servicios de
apoyo.’® Interesa aqui especialmente la comprensién de los servicios de regulacién, es
decir, las que resultan de la capacidad de los ecosistemas que regulan, de los ciclos
biogeoquimicos y los mecanismos de control, por ejemplo, la aparicion de procesos
esenciales para la supervivencia de los seres vivos.

Ademas de los servicios ecosistémicos de captura y almacenamiento de carbono
y el mantenimiento de la composicion quimica atmosférica, la cubierta vegetal juega un
segundo papel esencial, a saber, la regulacion del clima. Muchas especies de arboles sirven
como estabilizadores del microclima, lo que corrobora el equilibrio de la variacion de la
temperatura en el entorno en el que operan, como por tener agua en su composicion, tardan
mas en calentarse que los objetos secos, tales como rocas e incluso zonas degradadas,
donde el suelo desnudo irradia calor y reduce la humedad relativa. Ademas, la transpiracion
de las plantas, actia sobre el efecto de calentamiento, el grado en que cada una de vapor
procedentes de las verduras hierba cortada aproximadamente 590 kilocalorias de aire.** En
cualquier caso, la eliminacién de la cubierta vegetal en el mediano plazo, se incrusta al
fendmeno de la desertificacion.

Primavesi, sin embargo, consciente de las criticas a la ganaderia extensiva, no
exime a la asociacion de agricultura intensiva de la degradacion del medio ambiente, en
relacion con la eliminacion de la vegetacion y la emision de gases de efecto invernadero.
Segun el agrénomo e investigador de la Empresa Brasilefia de Investigacion Agropecuaria
(EMBRAPA), en sistemas intensivos que transfieren el debate de la deforestacion y sus
efectos en el sector agricola, ya que la demanda para la produccién de alimentos destinados

al consumo por los animales confinados es artificialmente exagerada.™
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En este sentido, Bermann y Domingues sefialan que el aumento de la
deforestacion en la regién amazonica de Brasil es impulsado por la expansion de las areas
de cultivo de la soya, por lo que para el afio 2004, cerca de 1,2 millones de hectareas se han
convertido en este tipo de plantacion. Dicha produccion de soya se descarga en Europa y
los Estados Unidos que se destina para el consumo de animales en confinamiento. Por otra
parte, junto con la ampliacion de la frontera agricola como un fenémeno asociado a la
agricultura intensiva, la acumulacion de residuos implica la generacion de grandes
cantidades de 6xido nitroso y metano.*®

2.2. Ganado y las emisiones de gases de efecto invernadero —GEl.

Ademas, en lo atinente a la emision directa de gases de efecto invernadero
como resultado de actividad agrapecuaria extensiva, Primavesi es enfatico: "Un corte de
carne con aproximadamente 350 kg de peso vivo pastoreo genera entre 40 y 70 kg de
metano al afio, equivalente a 25 veces mas en términos de CO,, es decir, entre 1,0 y 1,7
toneladas por animal por afio de CO, equivalente". Sefiala el autor que en los sistemas
extensivos, se estima que la vida de cada animal es, en promedio, de tres a cuatro afios,
debido a la intensa energia de desgaste en los sectores en busca de forraje y agua, lo que
implica gran produccién de metano a los altos costos.*

Como se observa en las lineas anteriores, se estima que el ganado contribuye
14,5% de las emisiones antropogénicas de gases de efecto invernadero, dentro de los cuales
estan el dioxido de carbono, metano y oOxido nitroso. Willers dijo: "En relacién con las
emisiones de gas metano, resultado de la fermentacion entérica del ganado; éxido nitroso se
produce desde el estiércol; y dioxido de carbono debido a cambios en el uso del suelo, en
particular la deforestacion causada por la expansion de las areas de pastoreo y el cultivo de
cereales".™®

Como anotacidn, la supervivencia de los seres vivos y, por supuesto, el hombre,

esta estrechamente ligada a la continuidad de la prestacion de servicios por parte de los

* BERMANN, Célio; DOMINGUES, Marina Soares. O arco de desflorestamento na Amazonia: da pecuéria a
soja. Revista Ambiente e Sociedade. Vol. 15, n 02. S&o Paulo, 2012.

"Ibidem, P. 18
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ecosistemas en los que viven.® No obstante, la degradacién del ecosistema ha alcanzado
niveles alarmantes, sobre todo a partir del siglo XX, debido a la orientacion monetarista que
surge de neoliberalismo y tecnoldgicos avances. El desarrollo irrestricto de la industria
ganadera, en este sentido, representa un grave riesgo para la proteccién de los procesos
naturales esenciales para la supervivencia de la especie.

3. Las politicas publicas y la induccion del uso econémico de la propiedad
rural alternativo

Frente a este escenario de expansion de las actividades relacionadas con la
ganaderia extensiva, especialmente cuando se considera la adhesion solicitante por los
pequefios agricultores, la necesidad de cambios estructurales en el modo en el que la
propiedad rural se ha aprovechado resulta ser imprescindible.

Resulta que, simultdneamente a la consagracion del medio ambiente como el
uso comdn de la gente, la Constitucion Federal establece en su articulo 170, la libre
iniciativa y la propiedad privada como puntos de referencia mandamientos del orden
econdmico.?’ De este modo, mediante el tratamiento de los temas conflictivos, la tension
entre los intereses privados y colectivos debe ser analizada en conjunto, con el fin de que el
Gobierno pueda adoptar estrategias viables bajo la perspectiva socio-econémico y
ambiental, sin implicar, sin embargo, violacion de las prerrogativas juridicas conferidas a
los ciudadanos.?

Observacidn interesante de Mackaay y Rousseau acerca de las acciones de los
miembros de una comunidad mediante los bienes comunes: “La paradoja de la accion
colectiva se deriva del hecho de que los individuos racionales no se les anima a cooperar en
la busqueda del interés comdn”. Afirman los autores que individuo racional, en lugar de
adoptar comportamientos dirigidos a la consecucion del interés social, asumiendo parte de
los gastos derivados de dicha conducta, tienden a optar por unirse a una disputa velada por
el predominio de los intereses y beneficios privados.?? A la vista de esa comprobacion, le

corresponde al Estado regulador, en el ejercicio de sus actividades, manejar las

YAZEVEDO, Plauto Faraco. Ecocivilizagdo.S40 Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 80.

2BRASIL. Constitucion (1988). Constitucién de la Republica Federativa del Brasil. Brasilia, Brasil: Senado:
Centro Gréfico, 1988. Articulo 122.

ZISARLET, Ingo Wolfgang. FENSTERFEISER, Tiago. Direito ambiental: introducao, fundamentos e teoria
geral. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. P. 333.
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herramientas apropiadas para conducir el comportamiento legislando las actividades que
reducen la emisidn de gases de efecto invernadero.

La pregunta, por lo menos en plan ideal, estd vinculada a la perspectiva de la
creacién de un comportamiento superconforme, exigiéndole la realizacion de una conducta
que vaya mas alla de las normas legales positivizada a través de mecanismos de mando y
control, es decir, la realizacién de una ventaja en relacion con conservacion del medio
ambiente (en el presente caso, se pretende para inducir la contencion de la expansion de la
ganaderia extensiva a expensas de las areas de mantenimiento con cubierta vegetal
adecuada). En otras palabras, el par de herramientas de comunicacién y de mando y control
que la entidad gubernamental tiene, teniendo en cuenta la legalidad que cierne sobre la libre
disfrute de la propiedad, la gestion de los instrumentos econdmicos, en particular el uso de
técnicas de incentivos, sigue siendo una alternativa viable a la induccién de
comportamientos social y ambientalmente relevantes.

La propuesta sostenida en el contexto de este escrito puede ser consignada aqui,
a manera de guisa: el contenido de la forma en el articulo 12 de la Ley Federal N° 12.651
(Cédigo Forestal), toda la propiedad rural debe mantener el area con cobertura de
vegetacion nativa, titulo de reserva legal, observar un porcentaje minimo en relacion con el
area de la propiedad. Una propiedad ubicada en otras regiones del pais que no sea la
Amazonia Legal, debera tener en cuenta el mantenimiento obligatorio de reserva legal en el
nivel del 20%.% Teniendo en cuenta este ejemplo, la legalidad permaneceria ajustada en los
casos en que el propietario o poseedor eligieron voluntariamente mantener una cobertura de
vegetacion nativa de mas del 20% de la superficie total de su propiedad. Este propietario o
poseedor, sujeto a los procedimientos administrativos imprescindibles para la obtencion de
la autorizacion para eliminar la vegetacion (ASV), podrian, por tanto, llevar a cabo la
actividad ganadera, la promocion de la deforestacion area equivalente al 80% de su
propiedad.

El objetivo, a partir de la adopcion de politicas publicas dirigidas a la
promocion de los mandamientos esculpidos, en el principio protector-beneficiario, es la

asignacion de incentivos financieros a tal individuo, con el fin de hacer que la preservacion

2BRASIL. Ley N ° 12.651 de 15 de septiembre de 1965. Que dispone la proteccion de la vegetacion nativa.
Gaceta Oficial de la Republica Federativa del Brasil. Brasilia, 2012.



de la vegetacion en porcentajes superiores a los 20% requerido a titulo de reserva legal
(léase, rentables) que la ejecucion de las actividades agricolas. Este cambio en la forma en
que opera el uso de la propiedad rural, en breve resumen, a la luz de los supuestos
contenidos en las notas preliminares sobre los impactos ambientales negativos de la
expansion de las areas de pastoreo, se puede corroborar con la celebracién simultanea de
dos matices relacionados con la funcion social de la propiedad rural: el uso econémico y la
proteccion del medio ambiente.

La justificacion de la aplicacion de dicha regulacion indirecta se remonta a las
lecciones de Norberto Bobbio sobre la funcién de promocion de la ley. Bobbio se basa en el
supuesto de que la sociedad moderna, la concepcion puramente normativa de la ley
(caracteristica de visién kelseniana), no parece adecuada y debe dar paso a una teoria que -
en lugar de la realizacion del derecho como un sistema estructurado en un marco
preeminentemente imperativo-coercitivo para establecer las normas y patrones de conducta
(que llevan el "deber ser") a partir de la imposicion de mecanismos de represion y sancion-
adopte una concepcion del Derecho como la promocidn e intervencidn, capaz de inducir a
los legislados para actuar el comportamiento socialmente deseado.? Por lo tanto, se debe
adoptar técnicas de estimulo, por ejemplo, la concesion de premios, que motiven las
acciones que pueden romper el modelo de inercia conformista, estimulando la practica de
actos concretamente capaces de impactar positivamente en el escenario.”

De esta manera, las politicass publica ambientales, entendidas como un
conjunto de estrategias y actividades a través del cual el Estado tiene la intencién de
alcanzar los objetivos directamente relacionados con la consecucion de los lineamientos

consagradas en el articulo 225 de la Constitucién Federal, en especial el equilibrio

#*BOBBIO, Norberto. Da estrutura & fungdo:novos estudos de teoria do Direito.Trad. Daniela Beccccia
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valerse del minimo posible de su libertad, tratard de disuadirlo de hacer lo que es legal en su caso. Como
resultado, el abatimiento de la técnica tiene un papel conservador. Si, por el contrario, el mismo ordenamiento
juzga positivamente el hecho de que el agente use tanto como sea posible su libertad, procurara para animarle
a tomar ventaja para cambiar la situacion: la técnica de estimulo tiene una funcidn transformadora e
innovadora”.



ecoldgico con el fin de promover la calidad la vida debe basarse en la creacion de un
sentido de comunidad en la que el interés publico puede anular las demandas particulares
relacionadas con el capital.

En esta empresa, se revela el cumplimiento convincente con las directrices
propuestas por la Agenda 21, de la partida 33.16 ordena que los Estados “deben explorar
nuevas formas de obtener recursos financieros publicos y privados, incluyendo el uso de
incentivos y mecanismos econdémicos y fiscales”. Entre los instrumentos econdmicos
constantes de la gama de alternativas posibles para su aprobacion por el estado regulador,
se destacan en particular los impuestos ambientales, los subsidios condicionados,
compraventa de licencias para operar.?® Para los propésitos de este escrito, se esta
sespecialmente interesado en los dos ultimos, entendidos como mecanismos de
funcionamiento del principio del protector-beneficiario.

Es preciso hacer aqui un breve paréntesis para consignar el principio de
proyector-beneficiario, que marca el reconocimiento y subsidios para la produccién de
externalidades positivas, social y ambientalmente interesante, a partir de la concesion de un
estimulo para el agente generador de beneficio socioambiental, con el fin de estimular
comportamiento reproductivo (o patrones productivos) de tal indole. Nusdeo, en esta linea,
afirma que la propuesta del principio protector-beneficiario exime de que la adopcion de
practicas de conservacion de los costes de conservacion, por lo que dicha compensacion
puede producirse parcial o completamente, si es posible, incluso el conservador gana algo
como resultado de la accion.”’

Retomando la linea de argumentacién, Guimardes sintetiza, afirmando que “las
ctividades econdémicas no contaminantes, por lo tanto, deberan ser incentivadas a través de
instrumentos fiscales y econémicos, en detrimento de los contaminadoras, como una forma
de reorientar el comportamiento de los agentes contaminadores a adoptar nuevas y

apropiadas tecnologifas limpias [...]”.?® No obstante, el principio de protector-beneficiario,

GORDILHO, Heron José de Santana. Direito Ambiental Pés-Moderno. Curitiba: Jurua, 2011.P. 105.
2’NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Pagamento por servicos ambientais: sustentabilidade e disciplina
juridica. Sao Paulo: Atlas, 2012. P. 138.

“GUIMARAES, Renan Eschiletti. Machado. Incentivos fiscais no direito ambiental e a efetivacdo do
principio do protetor-recebedor na politica nacional de residuos soélidos (lei n® 12.305/2010). Porto Alegra:
Buqui, 2012.P. 17



para la correcta consecucién de los fines para los cuales se propone, debe superar el nivel
de generalidad y abstraccion y ser amplia y sistematicamente operacionalizado.

En este contexto, surgen las Cupos de Reserva Ambiental (CRA) como una
alternativa capaz de representar un potencial de ingresos para aquellos que promueven
acciones relativas al medio ambiente, y es capaz de utilizar un elemento con caracteristicas
de racionalidad en la economia, es decir, la posibilidad de evaluaciébn comparativa
beneficios, con el mantenimiento de la vegetacion nativa a expensas de las actividades
agropecuarias.

4. Mercados Controlados créditos negociables y Cupos de Reserva
Ambientales (CRA)

De acuerdo con Thomas Greiber, esquemas de mercado controlados de créditos
negociables estan relacionados con el establecimiento de plataformas de comercio en los
cuales los derechos (o0 permisos) preestablecidos, cancelados por las autoridades publicas
pueden ser intercambiados, vendidos o transferidos a terceros que no tienen ninguna
responsabilidad medioambiental cuya compensaciones sean necesarios.?®

El ajuste de los esquemas en esta modalidad requiere de la participacion del
gobierno en la emision de condicion o cancelacion de valores negociables, que
generalmente se llaman “créditos”. De acuerdo con lo que ensefia Nusdeo, los "créditos
negociables son creaciones de los programas que hacen uso de la ldgica del mercado para la
transaccion entre agentes que necesitan para hacer un uso mas fuerte de los recursos
naturales y otros que promueven la reduccién de dicha utilizacién o su conservacion”.*

En términos simples, un individuo que promueve el mantenimiento o la mejora
de los servicios ambientales en una region particular podra recibir créditos certificados por
una autoridad competente, créditos estos que podran ser objeto de comercio con otro
individuo que, como resultado de la realizacion de una actividad o proyecto generador de
uno impacto social y ambiental negativo (es decir: para promover la reduccién de un

servicio ambiental equivalente), requiera por ley para mitigar el impacto que genera.*

2 ALCAMO, Joseph.Op. cit.P. 12.

*NUSDEO, op. cit. P. 35

%! Segundo SANTOS, Francisco José dos. Pagamentos por servicos ambientais: enfoque para comunidades
tradicionais e povos indigenas. Em: Direito ambiental, conflitos socioambientais e comunidades
tradicionais . Julio Cesar de S& da Rocha e Ordep Serra (organizadores) Salvador: EDUFBA. 2015, p. 200:
El Servicio de Medio Ambiente es la capacidad de la naturaleza para proporcionar calidad de vida y las



Se observa, por tanto, la posibilidad de doble internalizacion de externalidades.
Por un lado, los que se llevaron a cabo un balance positivo sociambientalmente relevante
sera pagado. Al mismo tiempo, los costos seran cargados a los que, como resultado de sus
actividades, proporcianan la aparicidn de externalidades negativas.

4.1 Cuotas de Reserva Ambiental -CRA

Dentro del mercado controlado controlado créditos negociables, las Cuotas de
Reserva Ambiental -CRA- surgen con el advenimiento del Codigo Forestal Brasilefio de
2012, como una opcion que ofrece el legislador a los duefios de propiedades rurales para la
compensacion de los déficits de Reserva Legal detectados, debido a las supresiones no
autorizadas vegetacion antes del de julio de 2008.%

La legislacion forestal faculto el titular de la propiedad rural que defina, a cabo
el 22 de julio de 2008, las areas de Reserva Legal en una extension inferior a los
porcentajes legalmentes fijados, tres soluciones con vistas a la regularizacion ambiental de
la propiedad: promover la recuperacion de la zona, mediante la plantacion; permitir la
regeneracion natural de la vegetacion en la zona en cuestion, absteniéndose de realizar
cualquier actividad agropecuaria; o, finalmente, compensar la zona cuya vegetacion habia
sido eliminada de forma incorrecta.®®

Una Cuota de Reserva Ambiental es un titulo nominativo - expedido a favor del
duefio de la propiedad rural que detenta un area excedente a titulo de Reserva Legal-
correspondiente a una hectarea de vegetacion nativa, en la etapa primaria o en el proceso de
regeneracién y/o recuperacion, en una propiedad con una situacion regular - debidamente
inscrita en el Catastro Ambiental Rural (CAR)- que podria ser transferido a otro duefio de

la propiedad obligado a la compensacién de la Reserva Legal.>*

comodidades, oui es asegurar que la vida, como se le conoce, existe para todos y de calidad (aire limpio, agua
limpia y accesible, suelos fértiles, bosques ricos en biodiversidad, nutritiva y abundante comida, entre otros).
%2 AZEVEDO, Plauto Faraco. Ecocivilizagdo. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 14

*BRASIL. Ley N ° 12.651 de 15 de septiembre de 1965. Que prevé la proteccion de la vegetacion nativa.
Gaceta Oficial de la Republica Federativa del Brasil. Brasilia, 2012. Articulo 66.

*BRASIL. Ley N ° 12.651, de fecha 15 de septiembre de 1965. Art.15. § 2. El propietario o poseedor de
inmuebles con Reserva Legal conservada e inscritas en el Catastro Ambiental Rural -CAR- de las que se
refiere el art. 29, cuya area supera el minimo requerido por esta Ley, pueden utilizar el &rea excedente para
fines de constitucién de servidumbre ambiental, Cuota de Reserva Ambiental y otros instrumentos similares
previstos en la presente Ley.



En términos simples, un duefio de la propiedad rural ubicada en el interior de
Bahia que, voluntariamente, optan por mantener el 30% de la superficie total de su
propiedad con vegetacion nativa -a partir de las acciones de recuperacion o forzandose a la
no supresion- podra solicitar al 6rgano medioambiental la emisién de un namero de CRA
equivalentes al 10% del area total de la propiedad conservado voluntariamente el exceso
del minimo legal, para su posterior enagenacion, de manera libre u onerosa, a terceros
obligados a la compensacion de la Reserva Legal, sean personas fisicas o juridicas.*®

Sin embargo, la compensacién de los pasivos relacionados con la Reserva
Legal a través de la adquisicibn de CRA, bien como la propia expedicion de valores
negociables, solo pueden ser concretados en las hipdtesis del cumplimiento de los
requisitos autorizativos y la observancia de la forma prescrita en el instrumento legislativo
especial, respetando, por lo tanto, el control por parte del Gobierno.

En esta via, las areas a ser compensadas -la propiedad de la cual es expedida la
CRA vy aquella que tiene la responsabilidad de la Reserva Legal- deben necesariamente
estar situadas en el mismo bioma, y preferiblemente en el mismo Estado. De esta forma,
puede haber compensacion envolucando una propiedad con pasivo ambiental localizada en
el municipio de Porto Seguro, Bahia, y otra en el municipio de Tedfilo Otoni, Minas
Gerais, ambas ubicadas en el bioma Bosque Atlantico, siempre que la propiedad situada en
el territorio minero est4 inserta en una zona prioritaria para la conservacion.*

Por otra parte, para obtener la CRA, el propietario interesado debera registrar su
propiedad con la carga real, desde la eleccion de una de las siguientes opciones: i.
Institucion de la servidumbre de los bosques; ii. Institucion Reserva Legal establecido de
forma voluntaria en el area que supera los porcentajes establecidos en el articulo 12 del
Cédigo Florstal; iii. creacion de la Reserva Particular del Patrimonio Natural - RPPN.*’

La restriccion al libre disfrute de la zona en las que se concedié la CRA se
indicara en la matricula inmobilaria, antes que en el folio real, para lograr el propdésito de

erga omnes oponibilidad y la eficacia real, con el fin de obligar a los futuros adquirientes a

®BRASIL. Ley N ° 12.651 de 15 de septiembre de 1965. Articulo. 48.
*® AZEVEDO, Plauto Faraco. Ecocivilizagdo. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 14
*’BRASIL. Ley N ° 12.651, de fecha 15 de septiembre de 1965. Op. Cit. Articulo 44.



la observancia de las restricciones establecidas.®® Es claro, por tanto, que las obligaciones
insitas a la conservacion de la vegetacion en la zona que se origind la CRA son imputadas
al duefio de la propiedad recepcionaria del titulo.

El procedimiento debera cumplir, como minimo, con los siguientes pasos de la
tramitacion: i. Registro de la propiedad en la que recaera la limitacion del uso y disfrute por
parte del Catastro Ambiental Rural (CAR); ii. Solicitud de emision de la Cuota de Reserva
Ambiental, por parte del propietario del inmueble interesado en promover el mantenimiento
o0 la restauracion de la cubierta vegetal mediante eleccion dirigida a la érgano ambiental,
acompafada de los documentos acreditativos de la propiedad, memorial descriptivo que
indica el area a ser vinculada, el titulo con coordenadas georeferenciadas, entre otros; iii.
Analisis de la propuesta por el érgano ambiental y la posterior emision de la CRA; iv. El
registro de las restricciones de bienes raices que resultan de fia CRA en el Registro de la
Propiedad competente; v. Inscripcién de la CRA en una bolsa de mercado debidamente
autorizada por el Banco Central; vi. La transferencia de la CRA entre el propietario-
fundador y propietario-comprador para la compensacién de la Reserva Legal; vii. La
inscripcion de la adquisicion de la CRA, al margen de la inscripcion de propiedad
propietario-comprador.

Es imperativo registrar las CRA, por cuanto son titulos transables, se pueden
negociar libremente en el &mbito de bolsas de mercado y plataformas de comercio activo.
Asi ocurre, por ejemplo, en el estado de Rio de Janeiro, donde el Instituto BVRio,
gerenciador de la plataforma de intercambio de Medio Ambiente BVRIio, promueve la
mediacidn entre compradores y vendedores de las CRA.

La CRA aparece como titulo negociable que, ademas de posiblitar la
compensacion de la Reserva Legal, permite la ampliacion de las posibilidades de
transaccion relacionados con la negociacion de valores otorgados en favor de los
propietarios y poseedores que adopten conductas conservacionistas, reprensentado, por lo

tanto, un mercado de pagos por servicios ambientales.*

*8|bid. El articulo 48, 4: "El uso de la CRA para compensar la reserva legal debera ser registrada en la
matricula del inmueble en la que se encuentra el area vinculada al titulo y al inmueble beneficiario de la
compensacion”.

*®PACKER, Larissa. Pagamento por servicos ambientais e flexibilizagdo do cédigo florestal para um
capitalismo “verde”. 2011. Disponible en: <http://terradedireitos.org.br/wp-content/uploads/2011/08/Analise-
PSA-CODIGO-Florestal-e-TEEB-_Terra-de-direitos.pdf> Acceso el 25 nov. 2015.P. 19



5. ElI mercado de las CRA como una alternativa para reducir las
externalidades negativas derivadas de la ganaderia

En las Gltimas décadas, conscientes de la importancia que se cierne sobre esta
cuestion, los Estados han hecho esfuerzos para buscar soluciones para mitigar los impactos
negativos causados por la emision de gases asociadoss con el efecto invernadero -GElI-,
especialmente el control del calentamiento global.

Con el alcance de diagnosticar los factores y escenarios relacionados con las
externalidades negativas y subsidiar la proposicidn de soluciones concretas por los Estados,
varios estudios han sido capitaneado por organizaciones nacionales e internacionales, con el
apoyo de las Naciones Unidadas. Puntualmente, datos consignados en el informeTackling
climate change through livestock — A global assessment of emissions and mitigation
opportunities, publicada por la Food and Agricultural Organization (FAO) muestran que el
sector ganadero figura como un importante contribuyente al aumento de la concentracion
atmosférica asociados gases de efecto invernadero.*’

Dos problemas derivados de la ganaderia - en especial aquella que se desarrolla
en un sistema extensivo, en el que los animales son criados en pasto - corroboran
potencialmente cambios en el clima micro y macro. Por un lado, la extension de las areas
destinadas al pastoreo de ganado conduce a la destruccion resultante de los ecosistemas
supresién de la vegetacidn nativa en areas grandes, lo que implica una disminucién de la
produccion de servicios de los ecosistemas de la mayor importancia en la regulacion
térmica de la atmosfera y la propia supervivencia de los animales. En otra ruta, se puede
inferir la emision directa de GEI debido a la actividad pecuaria, teniendo en cuenta tanto la
alta produccién de metano como resultado del proceso de fermentacion entérica bovina y la
generacion de 6xido nitroso del estiércol.

Resulta que, no obstante las cuestiones antes apuntadas, la libre iniciativa y la
propiedad privada quedaron consagrados expresamente en el articulo 170 de la
Constitucion Federal de 1988 como mandatos fundantes del orden econdémico. Ha de
ponderarse, también, que desde el periodo colonial, la agricultura emerge como uno de los
principales pilares de la economia brasilefia.

“® Food and Agriculture Organization of the United Nations (FAO). Tackling climate change through
livestock — A global assessment of emissions and mitigation opportunities.Roma. 2013. Disponible en
http://www.fao.org/3/a-i3437e/index.html. Acceso el 15 dic. 2015.




De esta manera, siempre que el cumplimiento de los estandares normativos - en
este caso, el cumplimiento con el porcentaje, asi como los procedimientos administrativos
establecidos por el 6rgano ambiental competente con el fin de obtener la autorizacion para
eliminar la vegetacién - podria el titular propietario o poseedor de una propiedad rural
promover la deforestacién con el fin de la instalacién de la actividad pecuaria. No hay
necesidad de hablar, por lo tanto, la prohibicién de la actividad, pero sin duda en necesidad
de adopcién, por partde del Gobierno, de estrategias viables, en perspectiva socio-
econémico-ambiental, para inducir un comportamiento legislado hacia la eleccion de
actividades alternativas a la ganaderia extensiva.

De esta forma, los instrumentos econdmicos juegan un papel crucial en la
estimulacion del duefio de la propiedad rural, entendida desde la perspectiva de un
individuo racional, maximizador de sus intereses, la adopcion de conductas -0 usos del
suelo en el caso- social y ambientalmente relevantes.

En razon de estas premisas, se argumenta que los instrumentos econdmicos, en
particular la aplicacion de CRA pueden corroborar el aumento de la cobertura vegetal del
uso alternativo de la propiedad rural (a costa, por lo que la adopcion de actividades
agricola). Lo que se requiere, es hacer que la preservacion de la vegetacion en mayores
porcentajes a los que un 20% se requiere el titulo mas interesante de Reserva Legal (leer,
rentable) que la ejecucion de las actividades agricolas. Este cambio en la forma en que
opera el uso de la propiedad rural, en breve resumen, a la luz de los supuestos contenidos en
las notas preliminares sobre los impactos ambientales negativos de la expansion de las areas
de pastoreo, puede corroborar simultaneas dos matices relacionados con la funcion social,
la propiedad rural - el uso econdémico y la proteccion del medio ambiente.

De todos modos, es imperativo asignar una advertencia. Obviamente, es
necesario que la cantidad ganada a partir de la negociacién del CRA suplanta el coste de
propiedad use la oportunidad con la actividad que se ha de evitar de manera que la
negociacion de crédito demuestra ser mas interesante que la accién legal Sin embargo, es
social y ambientalmente poco interesante. Dicho esto, la aplicacién adecuada de la demanda
de CRA debe llevar a cabo analisis detallados de diagndstico y valoracion del medio

ambiente, por lo que los incentivos pueden superar de manera efectiva no solo los gastos



efectivamente realizados en el momento de la accidén conservacionista, pero esa cantidad
que el individuo podria beneficiarse a la larga optando por la cria de ganado.

De lo contrario, reducir el nivel de aplicacion, haciendo inocua la directiva que
desea implementar. Esteel analisis, sin embargo, superalo propuesto en este escrito,
dispuestoa solo presentar la CRA como una alternativa potencial a la produccion extensiva
de ganado.

6. Conclusiones

Como se ve, el calentamiento global, debido al incremento de las emisiones de
gases asociados con el efecto invernadero —GEl, ha sido uno de los principales problemas
de la humanidad, por lo que los Estados estan haciendo esfuerzos para buscar soluciones
eficaces para mitigar los impactos negativos, de la adopcidn de estrategias dirigidas a
estimular las iniciativas de sedimentacion que puede armonizar el desarrollo econémico y
la proteccion de los recursos ambientales.

El sector ganadero -en especial que se desarrollé en sistema extensivo, en el que
los animales son criados en pasto- ha contribuido en gran medida al aumento de la
concentracion atmosférica de GEI, ya que la extension de las zonas de pastoreo de ganado
conduce a la destruccion resultado natural de los ecosistemas de deforestacion en areas
grandes, lo que implica la disminucion de la produccién de servicios de los ecosistemas de
la mayor importancia para la regulacion térmica de la atmosfera y la supervivencia de la
propia animal, el ejemplo la captura y almacenamiento de carbono y la conversion de
dioxido de carbono oxigeno a través de procesos fotosintéticos, asi como el calor de la
atmdsfera en relacion con la transpiracion de las plantas.

Sin embargo, el ganado, a la luz de la politica econdmica en el articulo 170 de
la Constitucion Federal de 1988, no es solo una actividad licita, sino potencialmente
rentables, sobre todo si tenemos en cuenta que desde el periodo colonial, es uno de los
principales pilares de economia brasilefia. Dado que los estandares normativos observados -
en este caso, el cumplimiento con el porcentaje, asi como los procedimientos
administrativos engendrada por el 6rgano ambiental competente con el fin de obtener la
autorizacion para eliminar la vegetacion- podria el propietario o poseedor de la propiedad

rural, la promocion de la deforestacion la cria de ganado con fines de instalacion.



Por lo tanto, a pesar del fracaso percibido atinentea la produccion de
externalidades negativas, causando una carga social, no hay necesidad de hablar de
prohibicién de la actividad, pero, sin duda, en necesidad de la adopcién por el Estado de las
estrategias viables en perspectiva socio-economico-ambiental, inducir un comportamiento
legislado hacia la eleccion de actividades alternativas a la ganaderia extensiva.

En este sentido, el Cédigo Forestal de 2012, que establece la posibilidad de
utilizar la Cuota de Reserva Ambiental -CRA- como una opcidon disponible para los duefios
de propiedades rurales para la compensacion de los déficits Reserva Legal detectados
debido a eliminacién de vegetacion autorizada llevada a cabo antes del 22 de julio de 2008,
proporciona un mecanismo importante para la mitigacién de los factores ambientales
externos, lo que permite tanto la internalizacion de las externalidades positivas y negativas.
Lo que se requiere, por lo tanto, es hacer que la preservacion de la vegetacion en mayores
porcentajes a los que un 20% se requiere el titulo mas interesante de Reserva Legal (leer,
rentable) que la ejecucidn de las actividades agricolas.

En linea de estas premisas, se afirma, en virtud de esto, el manjeo de
instrumentos econdmicos por el Estado, en particular la aplicacion de CRA, juegan un
papel crucial en la estimulacion del duefio de la propiedad rural, entendida desde la
perspectiva un individuo racional, maximizando el potencial de sus intereses, la adopcion
de conductas -0 usos de la tierra-, que sean social y ambientalmente relevantes, que opera

un cambio de actitud en relacion con el uso adecuado de la propiedad.
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