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RESUMEN

El bioma del Pantanal es una de las mayores extensiones de areas continuas
inundadas del planeta, y es sensible y dependiente de su régimen hidrolégico
para mantener la integridad de sus ecosistemas. Situada en la cuenca del
Alto Paraguay, abarca los estados de Mato Grosso y Mato Grosso do Sul,
y parte de Bolivia y Paraguay. Es susceptible a las acciones antrdpicas
desordenadas desarrolladas en la planicie y tierras bajas circundantes, que
comprometen su conservacion, siendo necesario analizar su proteccion
legal a nivel federal y estatal, para verificar si el régimen legal existente
responde a los desafios para su sustentabilidad. Para el analisis se utilizo
el método deductivo, de caracter exploratorio, con enfoque cualitativo, a
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través de la revision bibliografica, el analisis documental, las entrevistas a
gestores publicos, autoridades y miembros de la comunidad. Se constato
que el sistema juridico presenta lagunas juridicas, destacandose la ausencia
de un marco normativo nacional, asi como la existencia de una legislacion
fragmentada entre los estados que comparten el bioma, es decir, Mato
Grosso y Mato Grosso do Sul. La conclusion es que es necesario un marco
normativo federal que considere el Pantanal como un bioma tnico y la
armonizacion de la legislacion estatal para garantizar su preservacion y el
uso sostenible de sus recursos naturales.

Palabras clave: area de uso restringido; Pantanal; sostenibilidad; tutela
legal.

LEGAL GUARDIANSHIP OF THE MATO-GROSSENSE
PANTANAL: ANALYSIS OF THE FEDERAL LEGAL REGIME AND
OF THE STATES OF MATO GROSSO AND MATO GROSSO DO
SUL

ABSTRACT

The Pantanal biome is one of the largest extensions of continuous flooded
areas on the planet, being sensitive and dependent on its hydrological regime
to maintain the integrity of its ecosystems. Located in the Upper Paraguay
Basin, it encompasses the states of Mato Grosso and Mato Grosso do Sul,
and part of Bolivia and Paraguay. It is susceptible to disarray by human
actions developed in the surrounding plateau and plain, which compromise
its conservation, thus making necessary to analyze its legal protection at
a federal and statal level, in order to verify if the existing legal regime is
forthcoming to the challenges for its sustainability. The deductive method
was used, in its exploratory nature, with a qualitative approach, through
literary review; document analysis,; interviews with public managers,
authorities and community members. It was found that the legal system has
legal gaps, highlighting the absence of the national regulatory framework,
as well as the existence of a fragmented legislation between the states
that share the biome, that is, Mato Grosso and Mato Grosso do Sul. It
reckons that there is the need to issue a federal regulatory framework,
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which includes the Pantanal as a single biome and harmonization of state
legislation in order to ensure its preservation and the sustainable use of its
natural resources.

Keywords: legal guardianship,; Pantanal; restricted use area; sustainabil-

ity.
INTRODUCCION

El bioma del Pantanal, ademas de ser Patrimonio Nacional, seglin el
art. 225 de la Constitucion Federal de 1988, también esta designado como
Patrimonio Natural de la Humanidad por la UNESCO, constituyendo la
tercera mayor Reserva de la Biosfera del mundo. En ella se localizan tres
importantes Sitios Ramsar, siendo ellos: Parque Nacional Pantanal Mato-
-Grossense-MT; Reserva Privada del Patrimonio Natural SESC Pantanal-
-MT y Reserva Privada del Patrimonio Natural Rio Negro-MS. Ademas
de esos espacios territoriales especialmente protegidos, el Pantanal, en su
totalidad, se considera legalmente un area de uso restringido.

Se trata de un bioma sensible que depende de su régimen hidrologico
para mantener la integridad de su rica diversidad bioldgica, sus paisajes y
el suministro de servicios ecosistémicos. Ademas de su riqueza ambiental,
es una extensa area que reune a las comunidades del Pantanal, indigenas y
quilombolas y a los conocimientos tradicionales, entre otros, que durante
siglos han contribuido a la conservacion del bioma.

Aunque se estima que atn conserva el 85% de su vegetacion natu-
ral, el Pantanal es un bioma constantemente amenazado por las acciones
antropicas desordenadas y por las actividades econdmicas de explotacion
desarrolladas principalmente en su planicie, ademas de ser vulnerable a los
efectos nocivos e ineludibles del cambio climatico global. En ese sentido,
cabe recordar los numerosos incendios forestales que se produjeron alli en
2019, atipicos para esa zona por su intensidad y volumen.

Asi, es imperioso reconocer que su explotacion debe basarse en fun-
damentos cientificos y juridicos que garanticen su conservacion y el uso
sostenible de sus recursos para las generaciones presentes y futuras en una
perspectiva de solidaridad global.

El objetivo de este articulo es analizar el régimen juridico brasilefio de
proteccidn de ese bioma, incluyendo las disposiciones federales, entre las
que destaca la Constitucion Federal de 1988, y las disposiciones estatales
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recogidas en la legislacion de los estados de Mato Grosso y Mato Grosso
do Sul, con el fin de presentar una comparacion entre la normativa estatal
y federal, contemplando conformidades, antagonismos y ajustes deseables
para hacer frente a los retos impuestos al desarrollo sostenible de ese im-
portante patrimonio nacional.

Para el analisis mencionado, se utilizo el método deductivo, de ca-
racter exploratorio, con enfoque cualitativo, por medio de una revision
bibliografica, con analisis tedrico y documental, teniendo como principa-
les elementos de busqueda la legislacion a nivel federal y estatal en Mato
Grosso y Mato Grosso do Sul. La participacion en audiencias publicas y
seminarios permitio captar impresiones juridicas y no juridicas sobre las
leyes que rigen el Pantanal, incluyendo entrevistas con miembros del Mi-
nisterio Publico y visitas a los organismos de apoyo técnico de ese 6rgano.

En la primera seccion de este trabajo se destacan los fundamentos
constitucionales que rodean la proteccion del bioma a nivel federal. En la
siguiente seccion, el bioma se presenta como un area de uso restringido,
segun la clasificacion del Codigo Forestal brasilefio, abordando sus im-
plicaciones, discusiones doctrinales y jurisprudenciales. En las secciones
tercera y cuarta, se presentaron los marcos legales de los estados de Mato
Grosso y Mato Grosso do Sul. En el ultimo apartado se ha esbozado una
vision general de los limites de la proteccion y de los ajustes deseables para
una mayor aproximacion ética, conceptual y juridica entre las entidades
politicas.

1 ASPECTOS CONSTITUCIONALES DE LA PROTECCION
DE UN PATRIMONIO NACIONAL AMENAZADO

Inicialmente, hay que aclarar que hay autores divergentes en cuanto
al tamafio del Pantanal, optando en este articulo por los datos del Instituto
Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE 2004), que atribuyen al bioma
del Pantanal la superficie de 150.335 km?, sefialando que cerca del 62% del
Pantanal esta en Brasil, el 20% en Bolivia y el 18% en Paraguay (WWF,
2018)*.

El Pantanal Mato-Grossense ocupa el 1,8% del territorio brasilefio, se
encuentra en la Cuenca Alta del Rio Paraguay (CAP) y abarca parte de los
estados de Mato Grosso y Mato Grosso do Sul, y es considerado el menor

4 Hay controversia en cuanto al tamafo real del bioma, por lo que hemos optado por el niimero que
corresponde al mapa de biomas definido por el IBGE, haciendo hincapié¢ en que se trata de una apro-
ximacion.

292 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 * n.43 - p.289-313 - Janeiro/Abril de 2022



Natalia Pompeu & Carlos Teodoro José Hugueney Irigaray & Olivier Frangois Vilpoux

bioma nacional. Por otra parte, la llanura de inundacion periddica se consi-
dera una de las mayores zonas himedas continuas del planeta.

Debido a su relevancia ecologica y a las innumerables amenazas a las
que esta sometido, el Pantanal fue reconocido constitucionalmente como
patrimonio nacional, tal y como se recoge en el art. 225, § 4°.

Cabe destacar que la mayoria de esas amenazas provienen de la pla-
nicie circundante donde se ubican las cuencas, fuera de la zona humeda,
incluyendo el represamiento de los arroyos tributarios de la Cuenca del
Alto Paraguay, la erosion, el azolvamiento, el uso de pesticidas, la defores-
tacion, entre otros.

Se estima que la deforestacion de las zonas de cabecera aguas arriba es
del 60%, lo que provoca la erosion del suelo y afecta a la calidad del agua
en laregion (WETLANDS, 2015; SILVA; CARLINI, 2014). Los depésitos
de sedimentos de las tierras altas resultantes de un uso y una gestion ina-
decuados sedimentan los canales de la red de drenaje que convergen en las
planicies (MATO GROSSO DO SUL, 2015).

El emblematico encenagamiento del Rio Taquari alterd el pulso de
inundacion en esa region del Pantanal y afect6 un area de cerca de 11.000
km?, y procesos similares tienden a ocurrir a lo largo de los demas rios,
cuyas cabeceras estan siendo utilizadas para la agricultura y la ganaderia
(CUNHA; JUNK, 2019).

En la planicie del Pantanal, en ambos estados, la deforestacion tam-
bién ha avanzado en los ultimos afios. Segun Silva et al. (2011), en térmi-
nos absolutos, para el afio 2008, la Cuenca del Alto Paraguay (CAP), en el
estado de Mato Grosso, perdio el 42,12 % de su cobertura vegetal original,
mientras que la CAP, en el estado de Mato Grosso do Sul, perdio el 39,98
% de su territorio.

Asociado a esa conversion, también se ha producido un aumento
considerable de los incendios y de los fuegos forestales, agravado por el
cambio climatico y las sequias prolongadas. En el trienio 2018/2020, se
identifico el siguiente panorama de puntos calientes en la porcidn brasilefia
del Pantanal: 1.541 puntos calientes en 2018; 9.815 en 2019, y 20.977 en
2020. Se observo una inversion en la posicion de la contribucion de los dos
estados en la ocurrencia de puntos calientes a lo largo del trienio, siendo
que, en 2018, Mato Grosso do Sul reunio6 el 64,8% de los puntos calientes,

5 Textualmente, la Constitucion Federal, en su art. 225, § 4, establece lo siguiente: “La Selva Amazoni-
ca Brasilefia, la Selva Atlantica, la Sierra del Mar, el Pantanal Mato-Grossense y la Zona Costera son
patrimonio nacional, y su utilizacion se hara, en la forma prescrita por la ley, dentro de las condiciones
que garanticen la preservacion del medio ambiente, incluso en cuanto a la utilizacion de los recursos
naturales”.
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esa participacion cayo al 41,1% en 2020. El estado de Mato Grosso paso
del 35,2% en 2018 al 58,9% en 2020 (EMBRAPA, 2021).

La principal actividad economica del bioma es la ganaderia de carne,
tradicionalmente practicada de forma extensiva debido a la riqueza de los
pastos nativos, que favoreci6 la instalacion de ganaderias de carne desde
la época colonial (SANTOS, 2020). Sin embargo, la conversion de la ve-
getacion autdctona en pastos altera las caracteristicas naturales de la re-
gion y puede influir en las condiciones climaticas y el equilibrio ecoldgico
(PERES et al., 2016). Ademas de la ganaderia, también hay actividades de
pesca, turismo y mineria. Esta ultima es responsable del vertido de sustan-
cias contaminantes en las masas de agua de la region. También destacan los
riesgos derivados de los proyectos de desarrollo de la Hidrovia Paraguay-
-Parana, que incluyen la construccion de puertos, obras en los canales y la
regularizacion de caudales con impactos que son dificiles de cuantificar
(IRIGARAY, 2015).

La rapida expansion de la generacion de energia hidroeléctrica se ha
convertido en una de las principales presiones econdomicas sobre el Panta-
nal y se considera la estrategia mas perjudicial para la conservacion de la
biodiversidad en Brasil (GANEM et al., 2014). En la CAP, hay cinco Cen-
trales de Energia Hidroeléctrica (CEH), 15 Pequefias Centrales Hidroeléc-
tricas (PCHs) instaladas y 30 en proceso de implantacion (ANEEL, 2018),
ademas de 116 emprendimientos en proceso de andlisis en Mato Grosso,
que representan cerca del 70 % del agua del Sistema CAP/Pantanal, siendo
el rio Cuiab4, con cerca del 40 % del agua del sistema, el principal afluente
formador del Pantanal (CUNHA, 2020).

El gran reto es establecer parametros para que un conjunto de ecosis-
temas tan fragiles, propios de los humedales, puedan ser explotados econo-
micamente de forma inteligente, dando concrecion a la norma constitucio-
nal que establece la necesidad de una ley en la que se definan normas que
contemplen el uso adecuado de las areas de patrimonio nacional.

Cabe mencionar que la Constitucion Federal (BRASIL, 1988), en su
art. 24, VI, VIl y VIII, atribuye competencia legislativa ambiental concur-
rente a la Unidn y a los estados, atribuyendo a la Union el establecimiento
de normas generales, es decir, “niveles” de proteccion ambiental, dejando
a los estados y al Distrito Federal la competencia para complementarlos.

Asi, la Unidn debe fijar los “pisos minimos™ de proteccion del medio
ambiente, que deben ser respetados por los estados y municipios, y es cierto
que los estados no pueden legislar de forma que ofrezcan menos proteccion

294 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 * n.43 - p.289-313 - Janeiro/Abril de 2022



Natalia Pompeu & Carlos Teodoro José Hugueney Irigaray & Olivier Frangois Vilpoux

al medio ambiente que la Union. Dicha organizacion es importante porque
ambas estan mas cerca y atentas a las peculiaridades regionales y locales
(FIORILLO, 2013), siendo que todas esas entidades tienen el poder-
deber de ejecutar los mandatos previstos en las normas constitucionales e
infraconstitucionales (BRASIL, 1988).

Para perfilar aspectos de esa competencia comuin, evitando super-
posiciones en la actuacion de los entes federados, se emitio la Ley Com-
plementaria n. 140, del 8 de diciembre de 2011, que establece normas
de cooperacion entre la Union, los estados, el Distrito Federal y los mu-
nicipios en las actuaciones administrativas derivadas del ejercicio de la
competencia comuin en materia de proteccion ambiental.

Cabe destacar que las normas emitidas tanto por la Union como por
los estados y municipios deben armonizarse con los principios constitucio-
nales establecidos en el capitulo sobre el medio ambiente en el art. 225 de
la CF/1988 (BRASIL, 1988) que, en su caput, reconoce como fundamental
el derecho de todos a un medio ambiente sano y equilibrado, imponiendo a
los poderes publicos y a la comunidad el deber de defenderlo y preservarlo
en solidaridad intra e intergeneracional.

El Derecho Constitucional del medio ambiente instituye una verdade-
ra clausula de “prevalencia del interés publico-ambiental”, que exige la im-
plementacion de posturas pro-ambientales y la observancia de las normas
de Derecho vigentes (MAZUOLLI; LIMA, 2016), presentando el derecho
al medio ambiente en cuatro dimensiones: como un derecho fundamental
de la persona humana; un bien de uso comun de las personas; un valor
esencial para la calidad de vida saludable, y un bien que debe ser protegido
para las generaciones presentes y futuras (SIRVINSKAS, 2013).

De ahi el principio de sostenibilidad que debe guiar las posturas antici-
patorias del Poder Publico y, en ese sentido, se ha considerado un enfoque
ecologico de los derechos humanos para reconocer la interdependencia de
derechos y deberes, como sefiala Bosselmann (2008, p. 38):

El ser humano necesita utilizar los recursos naturales, pero también depende
completamente del ambiente natural. Esto hace que las autorrestricciones sean
esenciales, no sélo en términos practicos, sino también en términos normativos. Las
posiciones juridicas subjetivas, en relacion con los recursos naturales y un medio
ambiente sano, convenientemente expresadas como derechos, no pueden entenderse
en términos puramente antropocéntricos. Los derechos humanos, como todos los
instrumentos juridicos, deben respetar los limites ecoldgicos. Estos limites pueden
expresarse en términos éticos y juridicos, ya que definen el contenido y los limites
de los derechos humanos.
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Entre los deberes impuestos al poder publico, se encuentra, por su
correlacion directa con la proteccion del Pantanal como zona humeda, el
deber del poder publico de preservar y restaurar los procesos ecologicos
esenciales y prever el manejo ecologico de las especies y los ecosistemas,
prohibiendo las practicas que los pongan en riesgo o causen su extincion
(CF, art. 225 § 1°, I). El principio de responsabilidad es igualmente rele-
vante a la hora de determinar que las conductas y actividades perjudiciales
para el medio ambiente someteran a los infractores a sanciones penales
y administrativas, con independencia de la obligacion de reparar el dafio
causado (CF, art. 225 § 3°).

Como se ha senalado, a pesar de que la Constitucion ha determinado la
necesidad de una ley especifica para dirigir el uso de las areas reconocidas
como patrimonio nacional de manera segura y sostenible, todavia no existe
una ley destinada a proteger el Pantanal siguiendo el ejemplo del bioma de
la Mata Atlantica®.

Naturalmente, en lo que respecta a los demas biomas, existen escasas
leyes que “prestan” mandatos que les son aplicables, tales como: la ley que
instituyo el Sistema Nacional de Unidades de Conservacion — SNUC — Ley
n. 9.985/2000 (BRASIL, 2000), la Ley de Delitos Ambientales — Ley n.
9. 605/1998 (BRASIL, 1998), la Ley que establece la Politica Nacional
de Recursos Hidricos — Ley n. 9.433/1997 (BRASIL, 1997) y el Codigo
Forestal — Ley n. 12.651/2012 (BRASIL, 2012), entre otras; destacando, en
el caso del Pantanal, esta tltima que lo define como area de uso restringido.

2 EL BIOMA COMO AREA DE USO RESTRINGIDO

Como norma general federal, el Codigo Forestal es el principal diplo-
ma legal destinado a la proteccion de la flora, previendo, como objetivo,
el desarrollo sostenible (art. 1, § tinico) y, como principios, entre otros, la
importancia de la biodiversidad, la funcion estratégica de la produccion
rural, la proteccion de la vegetacion autoctona y la importancia de los ins-
trumentos econdmicos.

Para tal fin, mantuvo la proteccion de los bosques riberefios como
areas de preservacion permanente, protegiendo también las areas de Reser-
va Legal y creando una nueva categoria de espacios territoriales protegidos
como el Area de Uso Restringido, que abarca las planicies del Pantanal
como 4reas htimedas.

6 Cuya vegetacion nativa esta protegida por la Ley n. 11.428/2006, regulada por el Decreto Federal
6.660/2008.
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En ese sentido, el Codigo Forestal, a pesar de los retrocesos identifi-
cados en la normativa vigente, sigue constituyendo una de sus principales
referencias legales para la proteccion del Pantanal y otros humedales, de-
finiéndolos, en su art. 3, XXV, como “pantanales y superficies terrestres
periddicamente cubiertas por agua, originalmente cubiertas por bosques u
otras formas de vegetacion adaptadas a las inundaciones”. Tal definicion
abarca cualquier terreno inundado, independientemente de su tamafio, ni-
mero de especies, diversidad o habitat, protegiéndolo por ley y prohibien-
do su drenaje (MALTCHIK et al., 2017).

Entre los retrocesos antes mencionados, sin duda el de mayor impacto,
desde el punto de vista ecoldgico, fue el cambio en la forma de conside-
rar las Areas de Preservacion Permanente (APP), que anteriormente (Ley
4771/65) se definian “desde la cota mas alta de los cursos de agua” y, en
el nuevo Codigo Forestal, esas APP linderas se consideran “desde el borde
del cauce del lecho regular” (art. 4, I), lo que implicé una reduccion consi-
derable de la proteccion de los bosques riberefios.

Segun el codigo derogado, practicamente toda la planicie de inunda-
cion de la cuenca del Alto Paraguay podria ser considerada un APP, ya que,
durante la época de inundacidn, la mayor parte de esa region estd sumer-
gida, y el criterio definitorio para la proteccion de esas areas. Aunque esa
no fuera la interpretacion juridica predominante sobre el impacto de esa
disposicion en el Pantanal, el texto legal entonces vigente permitid que
evolucionara la interpretacion de los intérpretes, lo que podria tener conse-
cuencias juridicas decisivas para la conservacion del Pantanal.

Sin embargo, al estipular que la definicion del APP comienza a contar
a partir del borde del lecho regular del curso de agua, el legislador federal
establecié un escenario juridico-ambiental sumamente perjudicial para el
Pantanal. Por cierto, a los efectos de esa ley, se entiende por lecho regular
“canalon por el que fluyen regularmente las aguas del curso de agua du-
rante el ano™’, Se trata de una medida insuficiente para proteger un bioma
caracterizado por una dinamica ciclica de su régimen hidrologico (pulso
de inundacion), dejando desprotegida la llanura de inundacion estacional
que, como humedal, desempefia un importante papel medioambiental en el
mantenimiento del equilibrio ecologico regional.

De todos modos, cabe destacar que el Superior de Justicia, en una
reciente sentencia, ha reconocido la relevancia de los humedales como
ecologicamente estratégicos como “esponjas de agua” y almacenadores de

7 Seglin el art. 3, XIX, de la Ley 12.651/2012.
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materia organica, absorbiendo agua y manteniendo su reserva hidrica en
periodos de sequia. En ese sentido, la Corte ha reconocido que cualquie-
ra que sea la clase a la que pertenezcan (humedales, pantanos, ciénagas,
charcas, marismas, llanuras de inundacion), esas zonas hiumedas deben
ser consideradas como reservas permanentes, especialmente protegidas
por la normativa tanto internacional como nacional, y su destruccion esta
prohibida. En esa decision se destacod que, debido a esas especificidades,
la administracion publica y el juez deben emplear el principio “in dubio
pro natura”, es decir, en caso de duda, el poder publico debe optar por la
hermenéutica que asegure “la conservacion de esos humedales” (BRASIL,
2020).

Cabe mencionar que, aunque la relevancia de los humedales también
esta reconocida internacionalmente en la Convencion de Ramsar, de la que
Brasil es signatario, su conservacion se enfrenta a la resistencia y a los
intereses de quienes pretenden explorarlos de forma insostenible, incluso
haciendo uso de extensos drenajes con el objetivo de desfigurar las areas de
varzeas y veredas para permitir su uso intensivo y depredador.

A pesar del retroceso sefialado como forma de “compensar” la despro-
teccion de las llanuras de inundacion, se cred una nueva categoria legal por
la Ley 12.651/2012, que estableci6 el Codigo Forestal de Brasil, que son
las Areas de Uso Restringido (AUR), como sigue:

Art. 10. En humedales y llanuras pantanales es permitida la explotacion
ecologicamente sostenible, debiéndose considerar las recomendaciones técnicas de
los organos oficiales de investigacion, con nuevas remociones de vegetacion nativa
para usos alternativos de suelo sujetas a autorizacion de la agencia estatal del medio

ambiente, con base en las recomendaciones mencionadas en este articulo (BRASIL,
2012, p. 10).

La citada norma, que es meramente retorica, lamentablemente no ga-
rantiza la proteccion efectiva de los humedales, ya sea porque no tiene
el alcance necesario, por la propia naturaleza de las recomendaciones, o
porque no existe una sistematizacion de la investigacion que pueda servir
de base para la actuacion de los organismos ambientales estatales. Ademas,
siguen sin identificarse los “organismos oficiales de investigacion” com-
petentes para indicar dichas recomendaciones, asi como el procedimiento
para presentarlas.

Cabe destacar que el Codigo Forestal también innové en la creacion
del Catastro Ambiental Rural — (CAR)?3, registro publico electronico

8 Art. 29 — Se crea el Registro Ambiental Rural — CAR, en el &mbito del Sistema Nacional de Informa-
cion del Medio Ambiente — SINIMA, un registro publico nacional electronico, obligatorio para todas
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nacional, obligatorio para todas las propiedades rurales, con el fin de
integrar la informacion medioambiental de las propiedades y posesiones
rurales. En ese sentido, tanto para la inscripcion del predio rural en la CAR
como para sustentar el requerimiento de supresion de la vegetacion nativa
para el uso alternativo del suelo, se debe presentar la ubicacion del predio,
las Areas de Preservacion Permanente, la Reserva Legal y las areas de uso
restringido mediante coordenadas geograficas (BRASIL, 2012).

Sin embargo, las amenazas a esas areas de uso restringido persisten,
aunque estén delimitadas en la CAR, lo que demuestra la necesidad de
una ley federal a través de la cual se contemplen las restricciones al uso
insostenible, sin perjuicio de las normas estatales que puedan sumarse a la
norma general que protege al Pantanal como patrimonio nacional.

Considerando que su territorio es compartido por los estados de Mato
Grosso y Mato Grosso do Sul, el siguiente punto examinara algunas de las
regulaciones emitidas para ese propdsito, trazando una comparacion entre
las regulaciones estatales con el fin de analizar su suficiencia para enfrentar
los desafios de la sostenibilidad de ese bioma.

3 ESTADO DE MATO GROSSO: EL PANTANAL COMO POLO
PRIORITARIO DE PROTECCION AMBIENTAL

La Constitucién del Estado de Mato Grosso — MT, en su art. 273
(MATO GROSSO, 2011), define el Pantanal como “polo prioritario de pro-
teccion ambiental” y prevé la creacion y el mantenimiento de mecanismos
de accidn conjunta destinados a la preservacion del bioma.

En 1995, se establecio el Cddigo Ambiental del Estado mediante la
Ley Complementaria 38/1995 (MATO GROSSO, 1995) que, en su art. 3,
XII, atribuy¢ al Consejo Estatal de Medio Ambiente (CONSEMA) la fun-
cion de consulta previa con el 6rgano correspondiente del Estado de Mato
Grosso do Sul en asuntos que impliquen una accioén conjunta sobre el Pan-
tanal; previendo también que, para la llanura de inundacién del Pantanal,
no se permitira ningun tipo de deforestacion, con excepcion de las reali-
zadas para la agricultura de subsistencia y el desmonte de pastos nativos y
artificiales (art. 62, § 3°).

Esa regla fue reforzada con la publicacion del Decreto Estatal n.
8.188/2006 (MATO GROSSO, 2006) que regula la Gestion Forestal en

las propiedades rurales, con la finalidad de integrar la informacion ambiental de las propiedades y po-
sesiones rurales, constituyendo una base de datos para el control, monitoreo, planificacion ambiental
y econdmica y combate a la deforestacion.
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Mato Grosso, al prohibir la remocion de la vegetacion nativa en la planicie
de inundacién del Pantanal, excepto cuando sea autorizada por el érgano
ambiental para la agricultura de subsistencia y el desmonte de pastos nati-
vos y artificiales (art. 77).

Un paso importante se dio en 2008 con la promulgacion de la Ley n.
8.830/2008 (MATO GROSSO, 2008), que creo la Politica Estatal de Ges-
tion y Proteccion de la Cuenca del Alto Paraguay, definida como una uni-
dad geografica compuesta por el sistema de drenaje superficial que concen-
tra sus aguas en el rio Paraguay, segun los limites geograficos establecidos
en los estudios del Programa de Conservacion del Alto Paraguay (PCCAP,
1997) contemplados por la Zonificacién Socioecondmica-Ecoldgica en el
estado de Mato Grosso, y considerados delimitadores de acciones especi-
ficas en la llanura de inundacion de la Cuenca del Alto Paraguay = (CAP)
(art. 1°, §§ 1°y 2°).

A partir de aqui se produce un primer cuestionamiento de la eficacia
de la norma, ya que gran parte de los problemas que afectan directamen-
te al Pantanal se originan en la meseta circundante, donde nacen los rios
afluentes que forman esa cuenca tras atravesar zonas agricolas, permitien-
do ademas la construccion de presas que también amenazan al bioma.

De ese modo, son pertinentes las preguntas de Irigaray y Souza (2008,
p. 16) sobre los limites de la norma estatal:

En cuanto a la gestion de los “alrededores” de la zona inundable, no se observa
ningun avance, lo cual es lamentable, ya que la gran mayoria de los problemas que
afectan a los humedales se producen en su entorno, donde se instalan explotaciones
cerealistas extensivas, en suelos fragiles, donde se depositan grandes cantidades de
fertilizantes y pesticidas que acaban siendo arrastrados junto con los bancos de arena
que van colmatando la cuenca del humedal [...] La ley estatal supera una omision
relevante y abre perspectivas para una gestion integrada y capilar del Pantanal, sin
embargo, ese bioma, que constituye un verdadero santuario ecoldgico, se queja
de la ausencia de una legislacion federal especifica que pueda dar mayor eficacia
y aplicabilidad al reconocimiento constitucional del Pantanal Mato Grosso como
“patrimonio nacional”.

Ademas de los principios y directrices definidos en la citada norma,
que poco contribuyen a la gestion sostenible de la porcion norte del citado
bioma, un aspecto relevante previsto en esa ley se refiere a la definicion de
Areas de Conservacion Permanente, que engloban algunos macrohébitats,
objetos especialmente sensibles de especial proteccion, entre los que se
encuentran los campos inundables, los corixos, los meandros fluviales, las
bahias y lagunas marginales, las cordilleras, los diques naturales marginales
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y los capones de mata y murunduns (art. 8), ecosistemas a los que se puede
acceder y utilizar para la ganaderia extensiva, quedando prohibidas las
intervenciones que impidan el flujo de agua.

La citada ley estatal contiene también algunas prohibiciones, entre las
que destacan: la autorizacion de explotaciones de cria de especies de fauna
no autoctonas de la cuenca hidrografica; la realizacion de proyectos agri-
colas, salvo la agricultura de subsistencia y la ganaderia extensiva; la cons-
truccion de diques, presas u obras de alteracion de los cursos de agua, salvo
los azudes, los estanques piscicolas y la ganaderia extensiva, establecidos
fuera de las lineas de drenaje, asi como para la recuperacion ambiental; la
realizacion de asentamientos rurales; y la instalacion y funcionamiento de
actividades medianamente contaminantes y/o ambientalmente degradantes
en la llanura de inundacidn, tales como plantaciones de cafa de azlcar, re-
finerias de alcohol y azucar, fabricas de carbon vegetal, mataderos y otras
actividades medianamente contaminantes y/o ambientalmente degradantes
(art. 9).

Dos disposiciones de esa ley fueron posteriormente revocadas por la
Ley n. 10.264, de 30 de enero de 2015, pero la revocacion fue suspendida
por una Accién Directa de Inconstitucionalidad presentada por el Minis-
terio Publico Federal® y, por lo tanto, siguen en vigor. Las disposiciones
revocadas se refieren a la exigencia de inspeccion previa en la concesion
de licencias a empresas o actividades situadas en la llanura de inundacion
de la UPB y en una franja marginal de diez kiloémetros (art. 10). También
restringen la instalacion de piscicultura y la cria de animales silvestres,
siempre y cuando las especies se encuentren naturalmente en la cuenca del
Alto Paraguay (art. 12).

En 2017, el estado emiti6 el Decreto n. 1.031/2017, que cre6 el Sis-
tema de Registro Ambiental Rural de Mato Grosso (SIMCAR) (MATO
GROSSO, 2017). En los arts. 35 y 36 se presentaba un analisis del AUR,
considerando como tal “las zonas que presenten declive de 25° a 45°, los
terrenos pantanosos y las llanuras pantanosas” y, en su § 4, se incluia en
el AUR la figura de las “zonas de conservacion permanente” (art. 8, Ley
CAP). Las AUR deben ser identificadas por el responsable en el momento
de la inscripcion en la CAR (art. 36), y pueden coincidir con Areas de Pre-
servacion Permanente, Reservas Legales, areas consolidadas y remanentes
de vegetacion nativa.

Por ultimo, cabe sefialar que ese estado no dispone de una zonificacion

9 TJ-MT — Accion Directa de Inconstitucionalidad. Expediente: 1006725-15.2017.8.11.0000.
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ecologica-econdmica propia, instrumento politico-juridico esencial para
definir las condiciones de uso y explotacion de su territorio y, en particular,
del bioma del Pantanal.

4 ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL: PANTANAL COMO
AREA ESPECIAL DE PROTECCION AMBIENTAL

La Constitucion de Mato Grosso do Sul fue promulgada el 5 de octu-
bre de 1989 (MATO GROSSO DO SUL, 1989) y, en su art. 224, definio el
bioma del Pantanal como “area especial de proteccion ambiental” cuyo uso
serd de acuerdo con la ley, previendo la creacion y mantenimiento de me-
canismos de accion conjunta con el estado de Mato Grosso, con el objetivo
de preservar el Pantanal y sus recursos naturales. Antes, todavia en 1982,
se promulgd la Ley n. 328/82 que prohibia la instalacion de destilerias de
alcohol e ingenios azucareros en el area del Pantanal Sul-Mato-Grossense
(MATO GROSSO DO SUL, 1982).

La Ley 3.839/2009 defini6 la Zonificacion Ecoldgica-Econdmica del
Estado de Mato Grosso do Sul, actualizada en 2015, que no recomienda, en
el bioma del Pantanal, la instalacion de emprendimientos y actividades que
alteren el marco de la tierra y el régimen hidrico de los rios; la instalacion
de emprendimientos industriales y actividades que potencialmente causen
impactos ambientales significativos y la implantacion de forestacion con
especies exoticas (MATO GROSSO DO SUL, 2009).

El Decreto n. 14.273/2015 reglamento6 el art. 10 del Codigo Forestal y,
para ello, utiliz6 las recomendaciones técnicas presentadas por la Empresa
Brasilefia de Investigacion Agropecuaria — Pantanal (Embrapa Pantanal) y
los estudios realizados por el Centro de Estudios Avanzados en Economia
Aplicada (Cepea) de la Escuela de Agricultura Luiz de Queiroz de la Uni-
versidade de Sao Paulo (Esalq-USP). En ese decreto, se delimita el area
de uso restringido-AUR del Pantanal, respetando el area de la planicie del
Pantanal demarcada en la ZEE/MS y considerando que su uso no puede
comprometer las funciones ambientales del bioma. En ese sentido, se des-
tacan las siguientes restricciones (MATO GROSSO DO SUL, 2015):

En los pastos nativos dentro del Area de Preservacion Permanente, se permite el
pastoreo extensivo de ganado, caracterizado como de bajo impacto. Las actividades
de agrosilvicultura, ecoturismo y turismo rural pueden continuar mientras no
amenacen la vida o la integridad de las personas (arts. 4, §1 y 6, § unico).

En cuanto al porcentaje de la Area de Reserva Legal (20%), se establece que su
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eleccion debe contemplar preferentemente areas de vegetacion arbdrea nativa
en detrimento de las areas de campo nativo. En esas areas, se permite el pastoreo
extensivo de ganado (art. 9, §1 y 2).

La supresion de la vegetacion nativa podra realizarse previa licencia ambiental (arts.
12 y 13), y las areas de formacion de cerrado con alta densidad de arboles y campos
nativos deberan ser protegidas en los porcentajes minimos de 50% y 40%.

Quedan excluidas de las prohibiciones y restricciones establecidas en
ese decreto las propiedades rurales incluidas geograficamente, en forma
total o parcial, en el AUR de la llanura de inundacion del Pantanal, pero
que no son afectadas por el pulso de inundacidon y/o presentan unidades
de paisaje diferentes de las que caracterizan el bioma del Pantanal (art. 7).

La Ley n. 5.235/2018 prevé la Politica Estatal de Preservacion de los
Servicios Ambientales, crea el Programa Estatal de Pago por Servicios
Ambientales (PESA) y establece un sistema de gestion para este programa.
El art. 6 de la ley presenta, como uno de sus objetivos, la reduccion de la
deforestacion de los biomas del Cerrado, de la Mata Atlantica y del Panta-
nal en sus diversas fisionomias y de otras formaciones forestales en el es-
tado de Mato Grosso do Sul para, consecuentemente, minimizar la emision
de gases de efecto invernadero y mantener el stock de carbono forestal.

5 LIMITES DE LOS REGIMENES LEGALES DE
PROTECCION DEL BIOMA DEL PANTANAL

Como ya se ha senalado, el bioma del Pantanal, definido constitucio-
nalmente como patrimonio nacional (art. 225, § 4 de la CF/1988) incluye
areas de uso restringido (Art. 10 del Codigo Forestal) y se considera un
area prioritaria para la proteccion del medio ambiente por la Constitucion
de Mato Grosso do Sul y un area especial de proteccion del medio ambien-
te, seguin la Constitucion del Estado de Mato Grosso do Sul.

Aunque, las denominaciones mencionadas no dan lugar a regimenes
totalmente diferenciados, es cierto que existen diferencias en la forma en
que los dos estados regulan la gestion del Pantanal. Ademas, tales distincio-
nes no contribuyen a un proceso hermenéutico eficaz y pueden confundir
a los operadores del Derecho y a otros ejecutores de la ley. Asi, a pesar del
reconocimiento institucional de la importancia de ese bioma, el Pantanal
enfrenta efectivamente amenazas que ponen en peligro su caracterizacion
como uno de los mayores y mas ricos humedales continuos del mundo.

Si, por un lado, hay un exceso de designaciones para ese bioma, por
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otro, hay una ausencia de normas importantes que definan efectivamente
las restricciones de uso necesarias para la conservacion, sobre todo, de la
llanura de inundacion del Pantanal. Se espera, para tal, la aprobacion de una
ley federal que defina el régimen de uso y conservacion de ese patrimonio
nacional, a fin de llenar un importante vacio y cumplir con una disposicion
constitucional que data desde hace tres décadas. Diversos proyectos de ley
se han abierto paso en el Congreso Nacional con ese fin, pero el proceso le-
gislativo no ha finalizado. El proyecto de ley n. 9.950/2018, de autoria del
diputado Alessandro Molon, sobre la conservacion y el uso sostenible del
Bioma Pantanal, esta actualmente en curso, pero no se espera que se vote.

Es importante sefialar que la proteccion efectiva del Pantanal no se
lograra mediante una norma meramente programatica y de principios. La
esperada ley federal debera conceptualizar y delimitar el bioma, recono-
ciéndolo como una unidad fisico-territorial a proteger en su totalidad, abar-
cando la relacion de interdependencia entre meseta y llanura, considerando
los aspectos econdmicos, ecoldgicos y sociales, asi como anticipando las
regulaciones que enfrentan los escenarios futuros de creciente demanda de
agua potable, crecimiento poblacional y los potenciales impactos de los
cambios climéaticos globales (INAU, 2018).

En ese sentido,

Es importante sefialar que, aunque las constituciones estaduales de los
estados que comparten el bioma hacen referencia a la implementacion de
“mecanismos de accion conjunta”, los estados de Mato Grosso y Mato
Grosso do Sul contintian produciendo sus normas de manera unilateral,
perdiendo de vista la unidad del bioma del Pantanal y la relacion comple-
mentaria y vital entre planicie y llanura. El Codigo Forestal, al trasladar la
responsabilidad de normativizar y regular las bases de la explotacion sos-
tenible a los respectivos estados, ha contribuido atin mas a este escenario
de divergencia normativa.

Como ejemplo comunmente citado de la distancia entre los estados
para la armonizacion legal, esta la regulacion de la temporada de veda de la
Piracema, destinada a proteger los fendémenos migratorios ligados al perio-
do reproductivo de los peces de agua dulce. En el estado de Mato Grosso,
la veda se establece en el periodo del 1 de octubre al 31 de enero en los rios
de la cuenca del rio Paraguay (Resolucion CEPESCA n. 04/2018). En el
estado de Mato Grosso do Sul, la temporada de veda es del 5 de noviembre
al 28 de febrero, en la misma cuenca (Res. SEMAC n. 002/2013).

En 2017, esa falta de ajuste fue incluso uno de los motivos que hizo
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que los gobernadores de los dos estados se reunieran y firmaran un término
de compromiso titulado “Carta de Caiman”, cuyo objetivo era establecer
politicas comunes para el Pantanal, considerando los aspectos ambientales
y culturales que unen a los dos estados. Después de la division del estado,
en 1977, fue la primera vez que los gobernadores se reunieron para discutir
el Pantanal, sin embargo, ese documento tuvo poco resultado practico.

CONCLUSION

La ausencia de un marco normativo federal para disciplinar el uso y la
proteccion del Pantanal Mato-Grossense, en el territorio nacional, se pre-
senta como una laguna importante en el sistema juridico brasilefo. Pero,
tan relevante como la existencia de un marco normativo es la existencia
de la voluntad politica de asegurar la conservacion del Pantanal y su uso
racional.

A su vez, los regimenes estatales de regulacion del uso estan fragmen-
tados y son disonantes. Existe una historia de desacuerdo entre los gobier-
nos de Mato Grosso y Mato Grosso do Sul, agravada por la presion de los
intereses econdmicos que pretenden promover una explotacion incompa-
tible con la naturaleza de ese fragil bioma, poniéndolo en riesgo para las
generaciones presentes y futuras, asi reconocido en la Carta de Caiman.

Esos estados deben, a su vez, aplicar sus preceptos constitucionales,
buscando establecer acciones y mecanismos conjuntos necesarios para una
gobernanza ambiental mas efectiva en ese bioma. Se sugiere la creacion
de una Secretaria Especial de Gestion del Pantanal en ambos estados, que
consolide las acciones y mecanismos bilaterales y defina politicas comu-
nes de uso del bioma del Pantanal, dando forma concreta a la cooperacion
regional en su gestion y conservacion. Del mismo modo, se hace impres-
cindible reglamentar el art. 10 del Cédigo Forestal, a fin de permitir las
recomendaciones técnicas de los organismos oficiales de investigacion,
como apoyo técnico para el uso racional del Pantanal.

Asimismo, si bien se reconoce como indispensable el uso de meca-
nismos de comando y control como medio de contencion de la explota-
cion predatoria en el Pantanal y su entorno, la gestion del bioma debe
contemplar también la implementacion de instrumentos econdmicos, que
materialicen la funcién de promocion de la Ley, destacando el Pago por
Servicios Ambientales, previsto en el art. 41 del Codigo Forestal, como
medio de retribucion, monetaria o no, de las actividades de conservacion
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y mejoramiento de los ecosistemas y que generen servicios ambientales.

Cabe destacar que, sean cuales sean los mecanismos de gestion para
la formulacion de politicas publicas y la toma de decisiones, las entidades
publicas y politicas deben, siempre que sea posible, involucrar a la comu-
nidad local, aplicando los principios de informacion y participacion, lo que
se reflejara directamente en los aspectos de seguridad juridica y eficacia de
las politicas publicas adoptadas, valorando el conocimiento acumulado por
los pantaneros que, durante mas de dos siglos, han contribuido a la conser-
vacion de ese fragil bioma.

Por ultimo, cabe destacar que el Derecho Ambiental brasilefio, reco-
nocido desde hace tiempo como uno de los mas modernos del mundo, se
ha visto afectado por opciones politicas que desvirtaan el valor del desar-
rollo sostenible. La “revolucion verde” se defiende, en teoria, apoyada en
los avances tecnolodgicos y cientificos, pero que, en la practica, es contra-
dictoria y perjudicial. Un ejemplo de esa contradiccion es la importante
reduccion del 92% impuesta a los recursos para la investigacion cientifica
y la innovacion en el presupuesto de 2022. Mientras tanto, casi un tercio
del Pantanal ha sido consumido por los incendios, la Amazonia sufre un
aumento exponencial de la deforestacion, y una escalada en la practica de
los delitos ambientales acompafiada de un desmantelamiento de las estruc-
turas gubernamentales de defensa del medio ambiente, creando eufemis-
mos como “pequefia mineria artesanal” para “regularizar” las actividades
mineras ilegales.

Ante eso, se espera que la sociedad y las entidades politicas redefinan
su pacto de contribucion para la proteccion, conservacion y sostenibilidad
del bioma del Pantanal, lanzandolo definitivamente al nivel de importancia
que tiene con la comunidad global, considerando la esencialidad de los
recursos ambientales que alli existen y que dependen de su preservacion
para seguir existiendo.
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