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Resumo: Desde que os impactos da crise ambiental se tornaram mais perceptiveis
em nivel mundial, a ONU tem desenvolvido estratégias com o objetivo de combater
os efeitos dessa crise. Dentre as principais a¢des, pode-se destacar o Programa Man
and the Biosphere (MaB), implementado no ambito da UNESCO e que se desdobra
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na criagdo de uma Rede Mundial de Reservas da Biosfera. As Reservas da Biosfera
(RBs) constituem-se em espagos territoriais especialmente protegidos com o intuito
de conservar o meio ambiente e proporcionar condigdes de desenvolvimento
sustentavel para as comunidades locais. Embora as RBs se estruturem com base
em regras estabelecidas em instrumentos de direito internacional, sua implementagéo
ocorre no contexto normativo proprio de cada um dos Estados membros do
programa MaB. Este trabalho objetiva identificar o conjunto das normas juridicas
brasileiras atinentes as Reservas da Biosfera, evidenciando seus desdobramentos
legais e institucionais, designadamente no que concerne as suas correlagdes com
outras modalidades de espagos territoriais especialmente protegidos, € como isso
impacta na formulag@o de politicas publicas de ordenamento territorial. Para tanto,
empreende-se uma pesquisa bibliografica em que sao analisadas as principais normas
internas e tratados internacionais relativos as RBs. Constata-se, assim, inexistir no
ordenamento juridico brasileiro um conjunto sistematizado de normas juridicas
concernentes as RBs instituidas no Brasil. Disso decorre que as normas de regéncia
das RBs brasileiras resultam da interpretagdo sistematica de dispositivos legais
relativos a outras modalidades de espacos territoriais especialmente protegidos.
Conclui-se, além disso, que a implementagao efetiva das RBs brasileiras exige uma
integrada correlagdo com os demais mecanismos de gestdo e ordenamento territorial
previstos no ordenamento juridico brasileiro.

Palavras-chave: Reserva da Biosfera; areas protegidas; ordenamento juridico;
Direito Ambiental.

Abstract: Since the impacts of the environmental crisis have become more noticeable
worldwide, the UN has developed strategies to combat its effects. Among these main
actions, there’s the Man and Biosphere Program (MaB), implemented within the
scope of UNESCO, stands out, which unfolds in the creation of a World Network
of Biosphere Reserves. Biosphere Reserves (BRs) are specially protected territorial
spaces designed to conserve the environment and provide conditions for sustainable
development for local communities. Although BRs are structured based on rules
established in international legal instruments, their implementation occurs within the
specific normative context of each member state of the MaB program. This paper
aims to identify the set of Brazilian legal norms pertaining to Biosphere Reserves,
highlighting their legal and institutional implications, particularly regarding their
correlations with other specially protected territorial spaces, and how this impacts
the formulation of public policies for territorial planning. To this end, a bibliographic
research is carried out, analyzing the main domestic laws and international treaties
related to BRs. It is observed, therefore, that the Brazilian legal system does not have
a systematic set of legal norms concerning BRs established in Brazil. As a result,
the governing norms of Brazilian BRs are derived from the systematic interpretation
of legal provisions related to other modalities of specially protected territorial
spaces. Furthermore, it is concluded that the effective implementation of Brazilian
BRs requires an integrated correlation with other mechanisms of management and
territorial planning provided for in the Brazilian law.

Key-words: Biosphere Reserves; protected areas; legal system; environmental law.
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1. Introducio

Logo ap6s o término da Segunda Guerra Mundial, a sociedade internacio-
nal, principalmente a Europa e os paises diretamente envolvidos no conflito,
amargurava um pesado sentimento de comogao, pela perda de milhdes de vidas
humanas, misturado ao receio de que um novo conflito internacional voltasse a
acontecer, mormente em face do surgimento da bomba atémica (COMPARATO,
2010, p. 225). Assim, a fim de garantir uma coexisténcia pacifica entre os paises
do mundo todo, promover o respeito aos direitos humanos e o desenvolvimento
econdmico e social dos povos, em 24 de outubro de 1945 foi criada a Organizacao
das Nagoes Unidas, que se tornou, a partir de entdo, a mais importante organizagao
internacional de todo o planeta (MAZZUOLLI, 2018, p. 556).

Em vista da amplitude dos varios objetivos que pretende realizar, a ONU
dispde de uma elaborada estrutura institucional, contando inclusive com diver-
sas agéncias especializadas, tal como a Organizagao das Nag¢des Unidas para
Agricultura e Alimentagdo (FAO), a Organizacdo Mundial da Satide (OMS), o
Fundo Monetério Internacional (FMI), a Organizacao das Nagdes Unidas para
Educagao, Ciéncia e Cultura (UNESCO), além de varias outras. Cada uma dessas
agéncias desempenha funcdes especificas no quadro dos propdsitos estabelecidos
na Carta da ONU.

Neste contexto, a UNESCO, instituida em novembro de 1945, ¢ uma agéncia
especializada da ONU que tem por objetivo implementar projetos relacionados
a educacgao, ciéncia e cultura. Para tanto, sdo desenvolvidas diversas agdes rela-
cionadas a erradicacdo do analfabetismo, a pesquisas cientificas, a capacitagdo e
ao aprimoramento de recursos humanos e varios outros.

A no¢ao de sustentabilidade, nessa conjuntura, foi ganhando cada vez mais
relevancia na medida em que se tornavam inegaveis os sintomas de uma crise
ambiental de dimensdes planetarias, principalmente a partir das décadas de 1960 e
1970 (CRUTZEN; STOERMER, 2°2!:»-161D_Por conseguinte, inimeras iniciativas
passaram a ser promovidas pela UNESCO com vistas a combater essa crise. Para
este trabalho, destacam-se o Programa Man and the Biosphere (MaB), bem como
a Rede Mundial de Reservas da Biosfera (RBs).

Reservas da Biosfera constituem-se numa modalidade de espago territorial
especialmente protegido (ETEP), e, embora possuam um regramento geral deli-
neado no ambito do Direito Internacional, sua implementagao efetiva realiza-se
no contexto normativo proprio de cada Estado em cujo territorio sdo instituidas.

Nesse quadro, cumpre indagar: quais as normas juridicas que regem a
implementagdo das RBs brasileiras, e quais as correlagdes dessas RBs com as
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demais modalidades de espacos territoriais especialmente protegidos previstos
no ordenamento juridico nacional?

A partir desse escopo, por meio de levantamento bibliografico e analise das
normas juridicas nacionais e internacionais relacionadas as Reservas da Biosfera,
pretende-se evidenciar o regime juridico das RBs brasileiras, sobretudo no que
concerne a suas correlagdes com outras modalidades de espacos territoriais
especialmente protegidos previstos no ordenamento juridico nacional, apontan-
do-se, ainda, de que modo a compatibilizacdo desses mecanismos de gestdo e
ordenamento territorial impactam na adequada estruturag@o das politicas publicas
concernentes as Reservas da Biosfera.

2. As Reservas da Biosfera no contexto do programa Man and the
Biosphere da UNESCO

Considerando a preméncia de se (re)pensar as formas de interacao entre o
homem e a natureza, bem como a repercussao dos problemas ambientais sobre os
direitos humanos, a UNESCO desenvolveu o Programa Man and the Biosphere
(MaB)*. Langado em 1971, esse Programa consiste numa iniciativa intergoverna-
mental para a implementacao de uma base cientifica que possibilite aprimorar a
relacdo entre o ser humano e o meio ambiente, combinando ciéncias sociais € da
natureza com o fito de melhorar a vida das pessoas e salvaguardar os ecossistemas
naturais, incentivando abordagens inovadoras para o desenvolvimento econdmico
pautado em bases ecologicamente corretas e socialmente adequadas.

Seu principal 6rgao de gestdo ¢ o Conselho Internacional de Coordenagao
do Programa MaB, composto por 34 Estados eleitos pela Conferéncia Geral
da UNESCO dentre os seus membros, escolhidos na proporc¢ao das regides da
América Latina e Caribe, Europa e América do Norte, Asia e Pacifico, paises
arabes e Africa. O MaB ¢é financiado com recursos da propria UNESCO, contando
também com recursos oriundos de atores privados, além de patrocinio dos paises
onde os programas sdo desenvolvidos.

Desde o inicio de suas atividades, em 1974, diversos documentos foram elabo-
rados com o intuito de especificar e aprimorar as diretrizes de implementacgao das
acoes levadas a efeito no ambito do Programa MaB. Atualmente, sua consecugao
se orienta por trés documentos basicos: a Estratégia MaB 2015-2025, que consiste
numa atualizacdo do programa a luz da Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel e os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel — ODS; a Declaracao
de Lima de 2016 sobre o MaB e sua Rede Mundial de Reservas da Biosfera,

* Traduzido pelo art. 41, § 5° da lei n®9.985/2000 como “Programa Intergovernamental ‘O Homem
e a Biosfera— MAB”.
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que expressa compromissos politicos subscritos por diversos atores publicos e
privados; bem como o Plano de A¢ao de Lima de 2016, abrangendo uma gama de
acdes destinadas a efetiva consecucdo da Estratégia MaB 2015-2025 (UNESCO,
2016).

O mais importante projeto desenvolvido no dmbito do Programa MaB cor-
responde a Rede Mundial de Reservas da Biosfera. Trata-se de um conjunto de
reservas situadas em todas as regides do planeta, institucionalmente organizadas
e geridas sob a coordenagao da UNESCO.

Conforme o art. 2 do Marco Estatutario da Rede Mundial de Reservas da
Biosfera: “A Rede constitui uma ferramenta para a conservacao da diversidade bio-
logica e o uso de seus componentes, contribuindo para os objetivos da Convengao
sobre Diversidade Biologica e outras convengdes € instrumentos pertinentes”.

As Reservas da Biosfera (RBs) constituem-se em espagos territoriais espe-
cialmente protegidos nos quais sao implementadas abordagens interdisciplinares
com o objetivo de conciliar interagdes entre sistemas sociais e ecoldgicos, em
parametros sustentaveis capazes de viabilizar a prevencao de conflitos e a gestao
da biodiversidade.

Diversas RBs sao também contempladas por institutos € modalidades de
protecdo previstos em outros tratados internacionais igualmente relevantes para
o concerto de acoes interestatais destinadas a protecao de espagos especialmente
importantes em termos socioambientais, a exemplo da Conven¢dao de Ramsar
sobre areas umidas de 1971. O presente trabalho, todavia, enfocara as Reservas
da Biosfera.

Em termos territoriais, as Reservas da Biosfera sio compostas de trés areas:
area nucleo (core area), zona de amortecimento (também chamada de zona tampao
— buffer zone) e area de transigao (transition area), cada uma com caracteristicas
especificas e fungdes determinadas.

As areas nucleo correspondem a uma faixa territorial de protecdo integral,
delimitada para fins de preservacgdo de espécies, ecossistemas e patrimonio gené-
tico, permitindo-se ai basicamente apenas atividades de pesquisa cientifica. Ja
as zonas de amortecimento, situadas no entorno das areas nucleo, destinam-se
a implantacdo de atividades compativeis as caracteristicas do bioma, levadas a
efeito com o propdsito de reforgar a pesquisa cientifica bem como a educagao e
a capacitagdo da populacao local. As areas de transi¢do, por sua vez, abrangem
espagos em que as comunidades humanas podem desenvolver atividades sociocul-
turais e econdmicas ecologicamente sustentaveis, além de pesquisa, capacitacao
e educacao.
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Figura 1 — Representagdo esquematica da organizagao territorial de uma
Reserva da Biosfera.

Fonte: UNESCO, [201-].

A delimitagdo desses espacos deve levar em consideracao as caracteristicas
socioambientais e econdmicas de cada localidade, mirando principalmente a
promocgao de modelos de gestdo e conservagdo capazes de contemplar o desen-
volvimento de pesquisas cientificas, a qualidade de vida da populagdo residente,
arealizacdo de atividades econdmicas sustentaveis € a manutencao do equilibrio
ecoldgico (BATISSE, 1982, p. 110-111).

O Programa MaB preconiza que cada pais membro possua um comité nacio-
nal encarregado de viabilizar em seu territorio as agdes do programa. Nessa linha,
cabera ao governo de cada Estado indicar os espagos em que pretende instituir
Reservas da Biosfera.

Os critérios para a institui¢ao de RBs constam do art. 4 do Marco Estatutario
da Rede Mundial de Reservas da Biosfera, aprovado pela Conferéncia Geral da
UNESCO em 1995. Segundo esse regramento, a proposta de criagdo de uma RB
deve compreender um mosaico de sistemas ecoldgicos representativos — incluindo
gradacdo das intervencdes humanas. Ademais, ao menos uma das areas nucleo
deve corresponder a um espaco juridicamente constituido destinado a protegdo a
longo prazo. Também deve possuir uma dimensao territorial capaz de contemplar a
conservacao ambiental, o desenvolvimento socioecondmico e a implementacao de
projetos de educagao e pesquisa cientifica relacionados a questdes locais, regionais,
nacionais e globais, ou seja, deve ser importante para a conservacao bioldgica,
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além de fornecer oportunidades para a consecugdo de abordagens sustentaveis
desenvolvidas em escala regional.

Além disso, a proposta deve contemplar um plano de gestdo da RB como um
todo, indicando-se a autoridade responsavel pela sua implementagdo bem como
arranjos organizacionais que possibilitem a participagdo do setor publico, das
comunidades locais e de interesses privados na implementacao da reserva a ser
instituida, prevendo, inclusive, mecanismos para a gestdo das atividades huma-
nas desenvolvidas na zona tampao, e também os programas de monitoramento,
pesquisa e educacdo que nela serdo desenvolvidos.

Apos analise e aprovagdo da proposta de criagao de uma Reserva da Biosfera
pelo Conselho Internacional de Coordenagao do MaB, o Diretor Geral da UNESCO
procede a designagao da area como RB integrante da Rede Mundial.

Cabe ressaltar que, embora as RBs correspondam a um mecanismo de gestao
concebido no ambito do direito internacional, seu dominio permanece sob a
jurisdi¢do soberana de cada Estado em que se localizam. Isto significa que, na
pratica, cada pais membro do programa MaB dispora de autonomia para determinar
o regime juridico e a forma de gestao das RBs situadas em seu territorio, o que,
afinal de contas, faz com que a efetividade das RBs se torne essencialmente
dependente da legislagdo e das politicas publicas existentes nos paises que as
abrigam (JAEGER, 2005). Além desse modelo de gestdo, existem Reservas da
Biosfera transfronteirigas, cuja area abrange parcelas do territorio de mais de um
pais, cabendo a estes, nesses casos, definir conjuntamente o regime juridico da RB.

Depois de criadas, a cada dez anos, as Reservas da Biosfera sdo submetidas
a um processo de revisdo perante o Conselho Internacional de Coordenacdo do
MAB, a fim de se verificar o atendimento dos requisitos avalizados quando de
sua institui¢do. Para tanto, os Estados em que se situam as RBs devem elaborar
relatorios sobre o grau de efetividade da implementagdo dos diversos objetivos
da RB em questdao. Ao fim do processo de avaliagdao, o Conselho Internacional
de Coordenagdo do MAB decidira sobre a permanéncia ou o desligamento da
RB da Rede Mundial.

Mais do que um procedimento burocratico e documental, essa revisao deve
corresponder a um momento em que a autoridade responsavel pela implementacao
do plano de gestao da RB e o Conselho Internacional de Coordena¢do do MaB
estabelecam um didlogo franco a respeito das mais sensiveis questdes atinentes a
RB, especialmente no que tange a participagdo das populacdes locais nos projetos
desenvolvidos (CUONG; DART; HOCKINGS, 2017, p. 9-17), as dimensdes
da area nucleo, da zona de amortecimento e da area de transicdo bem como
a qualidade das acoes desenvolvidas em termos de producao e atualizacao de
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conhecimentos, habilidades e experiéncias em gestdo sustentavel de recursos e
ecossistemas (PRICE; PARK; BOUAMRANE, 2010, p. 549-557).

A Rede Mundial de Reservas da Biosfera subdivide-se em redes regionais
e sub-regionais: Africa (AfriMAB), América Latina e Caribe (IberoMAB),
Asia e Pacifico (EABRN — pACMAB — SACAM — SeaBRnet), Estados Arabes
(ArabMAB) e Europa e América do Norte (EuroMAB). O conjunto das Reservas
da Biosfera compreendidas na Rede Mundial abrange todos os principais ecos-
sistemas naturais existentes no planeta, totalizando 714 RBs, que se estendem
por uma superficie de 6.812.000 km? distribuidos em 129 paises. Nessas RBs,
vivem aproximadamente 257 milhdes de pessoas. No Brasil, existem atualmente
sete Reservas da Biosfera: Mata Atlantica, Cinturdo Verde de Sdo Paulo, Cerrado,
Pantanal, Caatinga, Amazonia Central e Serra do Espinhaco.

3. Reservas da Biosfera instituidas em territorio brasileiro

Embora o Brasil tenha aderido ao Programa MaB em 1974 (a teor do Decreto
n°74.685/1974), foi somente em 1991 que foi instituida a primeira RB brasileira,
a RB Mata Atlantica. Atualmente existem sete RBs em territorio brasileiro: a
RB Mata Atlantica, criada em 1991 — e por varias vezes ampliada —, que conta
com uma area de 895.266 km?, sendo, inclusive, a maior RB de todo o planeta;
a RB Cerrado, instituida em 1993, que abrange uma area de 285.387 km?; a RB
Cinturdo Verde, da cidade de Sao Paulo, criada em 1994, com area de 23.335 km?;
a RB Pantanal, instituida em 2000, abrangendo uma éarea de 260.642 km?; a RB
Amazonia Central, instituida em 2001, com area de 198.072 km?; a RB Caatinga,
criada em 2001, com 4area de 286.837 km?; e a RB Serra do Espinhaco, instituida
em 2005, com area de 101.905 km?. Ao todo, essas RBs (somando areas nucleo,
zonas de amortecimento e zonas de transicdo) compreendem pouco mais de dois
milhdes de quildmetros quadrados, o que corresponde a aproximadamente um
quarto do territdrio brasileiro.
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Figura 2 — Reservas da Biosfera localizadas em territorio brasileiro.

Fonte: RBMA, [201-].

Os principais biomas brasileiros, assim, estdo contemplados por RBs. No
entanto, esse fato por si s6 ndo garante a conservagao e o uso sustentavel destes
espagos, sendo necessario que os principios do Programa MaB sejam efetivamente
implementados por meio da gestdo participativa de todos os atores envolvidos,
conjugadamente a formulagdo de politicas publicas comprometidas com a con-
servacao do equilibrio ecologico e a producao de conhecimento cientifico, com
vistas a um desenvolvimento socioecondOmico em bases sustentaveis.

3.1 Regime juridico das RBs brasileiras

Os poucos dispositivos acerca das RBs existentes na Lei n® 9.985/2000 e no
respectivo decreto de regulamentacao permitem afirmar que nao ha no ordena-
mento juridico brasileiro um marco legal — propriamente dito — das Reservas da
Biosfera. COMENTARIO

Nao obstante, por meio de interpretacdo sistematica’ € possivel identificar
o regime juridico das RBs brasileiras. Assim, tendo-se por paradigma as regras

> Sobre a interpretagdo sistematica, Bittar (2018, p. 562-563) propde que, ao utilizar a interpretagdo
sistémica, a “[...] énfase do olhar do intérprete repousa sobre as demais regras juridicas, tomadas
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gerais estabelecidas nas normas internacionais relativas as RBs, parte-se do texto
constitucional — designadamente o art. 225, e leva-se em consideragao os preceitos
da Lei n® 6.938/1981 e da Lei n® 9.985/2000 para, por intermédio de argumento
analogico, se dessumir de regras concernentes a outras modalidades de espacos
territoriais especialmente protegidos, as normas juridicas que regem a instituicao
e a gestdo das RBs existentes no Brasil.

Nessa linha, ressalta-se que todos os preceitos legais de carater socioambiental
inscritos no ordenamento juridico brasileiro (ai incluidos os poucos dispositivos
concernentes as RBs) devem ser amoldar a norma estabelecida no art. 225 da
Constitui¢ao Federal de 1988. Ao dispor que todos t€m direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, essencial a sadia qualidade de vida, o texto constitu-
cional impde ao poder publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo,
em prol das presentes e das futuras geragdes. Para tanto, deve o Estado viabilizar a
estrutura juridico-institucional capaz de promover “o exercicio de uma cidadania
participativa e com responsabilidade social ambiental” (LEITE; AYALA, 2014,
p. 49).

Visando conferir efetividade a esse comando constitucional, o §1° do art. 225
atribui ao poder publico uma série de incumbéncias, tal como preservar e restaurar
0s processos ecologicos essenciais e prover o manejo ecologico das espécies
e ecossistemas (inc. I). E ainda, definir, em todas as unidades da Federagao,
espagos territoriais € seus componentes a serem especialmente protegidos, vedada
qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem
sua protec¢ao (inc. III).

Por sua vez, a Politica Nacional do Meio Ambiente (instituida pela Lei n°
6.938/1981 e devidamente recepcionada pela Constitui¢do Federal de 1988)
estabelece que a compatibilizagdo da preservacao da qualidade ambiental com o

em seu conjunto de entorno sistémico, e que cercam o dispositivo de lei. A interpretacio serd
fruto de uma abordagem macroscopico e interconectada de fextos juridicos”. A seu turno, Sgarbi
(2013, p. 272) afirma que essa técnica hermenéutica tem por mérito “[...] fornecer ao intérprete
subsidio justificatorio para ndo se ater, apenas, a disposi¢do mais evidente ao caso, pois encontra
nela razdes para também considerar os materiais que, uma vez presentes na ordem juridica, sdo
assumidos como de uma mesma ‘linhagem’. E exatamente essa postura que torna possivel o
uso dos argumentos de ‘subordinacdo’ (os quais cumprem a tarefa de favorecer a estruturagdo
hierarquizada preservando a ‘unidade da ordem juridica’), dos argumentos de ‘conexdo’ (que
favorecem a ‘compatibilizagdo entre normas quando ndo existe hierarquia’) e dos argumentos de
‘integragdo’ (que possibilitam a composicao das previsdes juridicas quando falta uma disposigo
juridica direta)”. Prossegue o autor frisando que uma das modalidades de interpretacdo sistematica
consiste no argumento “anal6gico”, que pode ser assim resumido: “[...] dada uma a qualificacdo
normativa para determinada classe de sujeitos, impdem-se mesma regra para outra classe de sujeitos
porque eles tém, com a primeira classe, uma relagdo de semelhanca qualitativa, sendo justificavel,
por isso, a aplicagdo da mesma consequéncia legal.” (SGARBI, 2013, p. 282).
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desenvolvimento socioecondmico (art. 2°, caput) observara aos seguintes princi-
pios: protecdo dos ecossistemas, com a preservacao de areas representativas (art.
2° inc. IV) e incentivos ao estudo e a pesquisa de tecnologias orientadas para o
uso racional e a prote¢ao dos recursos ambientais (art. 2°, inc. VI).

Nesse quadro normativo, a Lei n® 9.985/2000 instituiu o Sistema Nacional
de Unidades de Conservagao da Natureza — SNUC, tendo por objetivos, dentre
outros, promover a utiliza¢do dos principios e praticas de conservagao da natureza
no processo de desenvolvimento (art. 4°, inc. V) bem como proporcionar meios
e incentivos para atividades de pesquisa cientifica, estudos e monitoramento
ambiental (art. 4°, inc. X), além de valorizar econdmica e socialmente a diversidade
bioldgica (art. 4°, inc. XI).

Todos esses dispositivos legais se coadunam com os objetivos do Programa
MaB e com a regras gerais das Reservas da Biosfera — previstas em ambito
internacional, e deverao ser levados em consideragcdo na implementacao e gestao
da RBs brasileiras.

A época em que a Lei n° 9.985/2000 entrou em vigor, o Brasil ja fazia parte
do Programa MaB. Assim, seu art. 41 refere-se expressamente as Reservas da
Biosfera, nos seguintes termos:

Art. 41. A Reserva da Biosfera ¢ um modelo, adotado internacionalmente, de ges-
tdo integrada, participativa e sustentavel dos recursos naturais, com os objetivos
basicos de preservagdo da diversidade biologica, o desenvolvimento de atividades
de pesquisa, o monitoramento ambiental, a educagdo ambiental, o desenvolvimen-
to sustentavel e a melhoria da qualidade de vida das popula¢des. (BRASIL, 2000).

Esse dispositivo enuncia as principais caracteristicas das Reservas da Biosfera,
tal como concebidas pelo Programa MaB, ressaltando tratar-se de um modelo de
gestdo adotado internacionalmente, com o fito de aliar a conservagdo do meio
ambiente e o desenvolvimento sustentavel, enumerando em seus paragrafos as
regras aplicaveis a gestdo dessas areas, em observancia aos principios definidos
no Marco Estatutario da Rede Mundial de Reservas da Biosfera.

Ateor doart. 41, § 2°, da Lein® 9.985/2000, as RBs poderao ser constituidas
por areas de dominio publico ou de dominio privado, podendo, ainda, compreender
unidades de conservacdo (UCs) ja criadas pelo Poder Publico, respeitadas as regras
de manejo atinentes a cada categoria especifica. Nessas hipoteses, o regime juridico
da RB resultara da convergéncia das normas relativas as UCs ja implantadas com
as regras proprias as RBs, conforme analisado no item seguinte.

Entretanto, sem menoscabar a importancia dos dispositivos inscritos na Lei n°
9.985/2000 e no decreto que a regulamenta (Decreto Federal n® 4.340/2002), diver-
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sas questdes atinentes ao regime juridico das RBs permanecem ndo expressamente
disciplinadas — ou insuficientemente regulamentadas.

Nao obstante, ¢ possivel que o regime juridico das RBs brasileiras seja
depreendido por meio de interpretacdo sistematica (argumento analogico) de
normas concernentes a outras modalidades de espagos territoriais especialmente
protegidos, principalmente os previstos no Sistema Nacional de Unidades de
Conservagdo, mormente porque embora ndo constem como uma categoria de
unidade de conservagao, as RBs, em termos topografico-normativos, se encontram
previstas na lei do SNUC, possuindo diversas similaridades com as modalidades
de ETEP previstos nessa norma.

Esse item hermenéutico se torna tanto mais necessario diante do fato de
que todas as RBs brasileiras compreendem em seu interior diversas unidades de
conservacdo, além de outras modalidades de espagos territoriais especialmente
protegidos. De tal sorte, as regras sobre essas outras modalidades de ETEP
tanto auxiliam na compreensao do regime juridico das RBs como precisam ser
compatibilizadas com as RBs, de modo a suprir-se eventuais lacunas e evitar-se
possiveis antinomias.

3.1.1 Similaridades e correlacoes das Reservas da Biosfera com os espagos
territoriais especialmente protegidos previstos na Lei n° 9.985/2000

Conquanto a Lei n® 9.985/2000 tenha estabelecido regras gerais de estrutu-
racdo do SNUC, cada modalidade de unidade de conservagao possui um regime
juridico especifico, derivado de sua finalidade insita (BENJAMIN, 2001, p. 308).
Logo, pode-se afirmar que cada uma das Reservas da Biosfera instituidas em
territdrio brasileiro possui um peculiar regime juridico, pois, além das regras
gerais concernentes as RBs, deverdo ser observadas as normas especificas de
cada modalidade de UC ai compreendida, dai resultando uma espécie de mosaico
juridico-institucional correspondente a uma trama de regras de ordenamento
territorial e 6rgaos de gestao.

Alids, tendo em vista as possibilidades de sobreposicao de Reservas da
Biosfera a outras modalidades de areas protegidas, uma das estratégias do Plano
Nacional de Areas Protegidas, instituido pelo Decreto Federal n® 5.758/2006, é
justamente avaliar a aplicabilidade de instrumentos de gestdo territorial de grandes
paisagens, como Reservas da Biosfera, corredores ecologicos, mosaicos, bacias
hidrograficas e zonas costeiras, levando em conta as sobreposig¢oes, os conflitos,
sua efetividade e seus beneficios sociais.

Nao obstante a existéncia de diversas modalidades de ETEPs no interior das
RBs brasileiras, ¢ possivel identificar-se o conjunto das normas juridicas aplicaveis
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as RBs brasileiras de modo geral, independentemente das peculiaridades decor-
rentes dos diversos regimes juridicos dos ETEPs eventualmente compreendidos
em seu territorio.

As RBs serdo geridas por um Conselho Deliberativo, formado por represen-
tantes de instituicdes publicas, de organizagdes da sociedade civil e da populagdo
residente (Lei n® 9.985/2000, art. 41, § 4°). A esse Conselho competird aprovar
a estrutura do sistema de gestdo da RB e coordenar sua implementagdo, bem
como elaborar planos de a¢dao propondo prioridades, metodologias e parcerias
condizentes aos principios que norteiam o Programa MaB (Decreto Federal n°
4.340/2002, art. 44).

A existéncia do Conselho Deliberativo da RB ndo exclui a necessidade de
atuacao dos Conselhos das UCs abrangidas pela Reserva, conforme a categoria
da unidade de conservagao. Pelo contrario, esses 6rgaos deverao atuar de forma
articulada. Para tanto, afigura-se razoavel que cada uma das UCs nelas compreen-
didas possua um representante no Conselho Deliberativo da respectiva RB, de
modo a viabilizar-se o concerto de processos decisorios € a integracao da gestao
territorial de cada um desses espacos, tal como se d4, inclusive, com os mosaicos
de unidades de conservacao (art. 26 da Lei n® 9.985/2000 e art. 8° e seguintes do
Decreto Federal n° 4.340/2002).

Nesse sentido, o Decreto n® 4.340/2002, no art. 20, inc. III, determina expres-
samente que os conselhos das UCs deverao buscar a integragdo da unidade com as
demais unidades de conservacao e espagos territoriais especialmente protegidos
e com o seu entorno. Sendo assim, ¢ imprescindivel a compatibilizagdo do plano
de ac¢do das RBs com o plano de manejo das UCs ai compreendidas.

Quanto ao regime juridico concernente as areas nucleo das RBs, a lei brasileira
determina sua protecdo integral, nos termos do que estabelece o art. 2°, inc. VI da
Lei n°® 9.985/2000. Logo, pode-se afirmar que a tutela conferida as areas nucleo
das RBs situadas em territorio brasileiro equivale ao regime juridico atribuido
as unidades de conservagdo de prote¢do integral. Em regra, portanto, as areas
nucleo das RBs serdo constituidas por areas de dominio publico, sem embargo
da possibilidade de que ai existam propriedades privadas, devendo sua utilizagdo,
contudo, adequar-se aos propositos que motivaram a criacdo da RB, tal como se
da com os Monumentos Naturais e os Refuigios da Vida Silvestre.

Todavia, havendo incompatibilidade entre os objetivos da area nucleo e as
atividades privadas, ou ndo havendo aquiescéncia do proprietario as condi¢des
propostas pelo 6rgdo responsavel pela administragao da RB para a coexisténcia
desta com o uso da propriedade, a area sera desapropriada, de acordo com o que
dispoe a citada lei.
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Alei do SNUC, por outro lado, ndo definiu expressamente o regime juridico
aplicavel as zonas de amortecimento e as areas de transi¢ao, afirmando apenas que
as atividades desenvolvidas naquelas ndo poderdo causar danos as areas nucleo,
assim como que o processo de ocupagdo e 0 manejo nestas areas deve ocorrer em
bases sustentdveis. Tem-se, assim, que as zonas de amortecimento e as areas de
transi¢ao terdo seus respectivos regimes de uso e ocupagao propostos caso a caso,
mediante plano de a¢do aprovado pelo Conselho Deliberativo da RB (Decreto
n° 4.340/2002, art. 44, inc. I), sem prejuizo da aplicacao das normas previstas na
lei do SNUC, nos casos em que tais areas sejam também formadas por UCs de
Uso Sustentavel.

Em qualquer das hipdteses, a interpretagao sistematica da lei do SNUC conduz
a conclusao de que o carater sustentavel das atividades planejadas para as zonas de
amortecimento e areas de transi¢ao devera atender ao conceito de uso sustentavel
estabelecido no art. 2°, inc. II desse diploma, correspondendo, por conseguinte, a
uma exploragao que assegure a perenidade dos recursos ambientais renovaveis e
dos processos ecoldgicos e a manutengdo da biodiversidade e dos demais atributos
ecologicos, de forma socialmente justa e economicamente viavel.

Especificamente no que tange as areas de transicdo, a auséncia de limites
rigidos (tal como preconizado no art. 43, § 1°, inc. III da Lei n® 9.985/2000) ndo
significa que estes ndo devam ser previamente estabelecidos, sendo necessario, 15s0
sim, que sejam definidos de forma participativa e dinamica, com a possibilidade,
inclusive, de revisado periddica, até porque a inexisténcia de limites claros e obje-
tivamente assegurados tornaria dificil, ou mesmo inviavel, planejar, administrar
e fiscalizar as atividades ai desenvolvidas.

Nesse sentido, os critérios utilizados para a defini¢do das zonas de amorte-
cimento das UCs poderdo ser de grande valia para a determinacao das areas de
transicdo das RBs (FERREIRA; PASCUCHI, 2006, p. 532). Logo, pode-se afirmar
que (sem embargo de pontuais diferengas), em termos de regime juridico e no que
concerne a fun¢do socioambiental, as dreas de transicao das RBs praticamente se
equiparam as zonas de amortecimento das UCs. A respeito, Ferreira e Pascuchi
(2006, p. 532) assinalam que:

Importante salientar que na dimensdo e no zoneamento da zona de amortecimento
devem ser consideradas tanto as caracteristicas gerais da drea e do ecossistema
que se pretende proteger (especificidades da diversidade bioldgica e da paisagem
local), quanto os objetivos especificos de cada tipo de unidade de conservacdo,
respeitando a duplice finalidade da regido do entorno. Desta maneira, dependendo
de cada espécie de unidade de conservagdo, a respectiva zona de amortecimento
assumird conotacdes e contornos diferenciados, sendo claro que a protecdo ao
entorno de uma unidade de conservag¢ao de protecdo integral deverd ser muito
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mais eficaz e concreta na mitigacdo dos impactos ambientais provenientes das
zonas limitrofes, como também muito mais rigida e restritiva na elaboragdo de seu
zoneamento, do que a zona de amortecimento de uma unidade de uso sustentavel.

Nessa linha, vale também destacar que — a teor do art. 2°, inc. XVIII, da lei do
SNUC —a zona de amortecimento ndo pode ser considerada como parte integrante
da unidade de conservacao, existindo apenas como componente acessorio da UC,
com o fito de garantir a conservagao/preservagao da drea compreendida na unidade
em si. Isto, contudo, ndo afasta a necessidade de que “os objetivos, a formagao,
enfim, todos os seus elementos devem estar atrelados a unidade” (FARIAS;
ATAIDE, 2019, p. 278). Nesse sentido, trata-se de uma area constituida por meio
de zoneamento com o objetivo de conferir um certo grau de protecdo ao entorno
da area protegida, prevenindo e/ou mitigando os efeitos de borda (MURCIA,
1995, p. 58-62). Nao obstante, a zona de amortecimento devera ser contemplada
no plano de manejo da UC, prevendo-se medidas com o fim de promover sua
integracdo a vida econdmica e social das comunidades vizinhas (art. 27, § 1°, da
lei do SNUC).

Ainda que haja uma expressiva similaridade entre os regimes juridicos das
zonas de amortecimento das UCs e das areas de transi¢do das RBs, cumpre
relembrar que a lei do SNUC (art. 41, § 1°, inc. III) dispds expressamente que
as areas de transicdo compdem a Reserva da Biosfera. Afora esta circunstancia,
pode-se afirmar que (em termos de regime juridico e no que concerne a fungao
socioambiental) as areas de transi¢ao das RBs praticamente se equiparam as zonas
de amortecimento das UCs.

Destaca-se, ainda, que, embora as RBs existentes em territorio brasileiro
compreendam diversas UCs, ¢ perfeitamente possivel que Reservas da Biosfera
sejam instituidas em areas em que haja apenas um espaco legalmente constituido
destinado a prote¢do em longo prazo, desde que esse espago corresponda a pelo
menos uma das areas nucleo da RB, tal como determina o art. 4.5 do Marco
Estatutario das Reservas da Biosfera. Nesta hipotese, a area nucleo devera possuir
um regime juridico analogo ao das UCs de protecao integral.

No que concerne a ordenagdo territorial, verifica-se que, ao contrario das
unidades de conservacdo, as Reservas da Biosfera ndo dispdem de plano de
manejo, mas de plano de ag@o. O plano de manejo ¢ vinculante, isto €, impde-se
como conjunto de regras objetivamente obrigatdrias, inclusive no que se refere a
licenciamento de atividades e restrigdes ao direito de propriedade, ao passo que
o plano de acdo ndo € obrigatorio, possuindo carater opinativo, recomendatorio,
na medida em que preconiza diretrizes cuja efetiva implementagao dependera, em
ultima analise, de a¢des de Estado, sobretudo nas areas compreendidas nas zonas
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de amortecimento e de transi¢do, ja que as areas nlicleo foram contempladas pelo
regime de protegdo integral.

Assim, os planos de a¢do das RBs brasileiras possuem natureza juridica sui
generis, na medida em que as areas nticleo, contempladas pelo regime de protegao
integral, serdo regidas por um conjunto de regras obrigatorias, tal como o plano de
manejo, ao passo que o regramento concernente as zonas de amortecimento e as
areas de transicao tera carater recomendatorio, cuja efetividade inexoravelmente
dependera de acoes de Estado e de politicas publicas.

Tem-se, portanto, que no ordenamento juridico brasileiro as RBs exsurgem
como uma modalidade especifica de area protegida®, com um regime juridico
peculiar (definido no art. 41, da Lei Federal n°® 9.985/2000, e art. 41 a 45, do
Decreto Federal n° 4.340/2002) e 6rgdos de gestdo proprios, configurando-se
como uma categoria sui generis de espago territorial especialmente protegido,
com caracteristicas das unidades de protecdo integral, propriamente nas areas
nucleo, e tracos das unidades de uso sustentavel, nas zonas de amortecimento e
de transicao.

Evidenciadas as linhas gerais do regime juridico das RBs instituidas no
Brasil, faz-se necessario analisar o modo como as RBs interagem com outras
modalidades de ETEPs.

Conquanto a lei do SNUC seja a norma que mais se destaca na inter-relagao
das RBs com o ordenamento juridico brasileiro, ha outras normas e categorias
de espagos territoriais especialmente protegidos que também se relacionam com
as RBs, sobretudo no que diz respeito ao ordenamento territorial e respectivos
orgaos de gestdo, o que sera abordado no item seguinte.

3.1.2 Comunidades tradicionais situadas em Reservas da Biosfera

Além das ja citadas unidades de conservacao, as Reservas da Biosfera ins-
tituidas no Brasil abrangem outros espacos com regimes juridicos proprios, tal
como terras indigenas e comunidades quilombolas. Exemplo disso ¢ a Reserva
da Biosfera do Pantanal, que compreende em sua area, além de unidades de
conservacao federais e estaduais, terras indigenas e comunidades de pessoas
remanescentes de quilombos (TAMBELINI-SANTOS; TOCANTINS; DA SILVA;
LOURIVAL, 2018, p. 570-599).

Em face dessa realidade, as regras concernentes as RBs e as diversas areas
protegidas que as integram devem ser compatibilizadas entre si, de modo a viabili-
zarem-se formas de gestdo democraticas e sustentaveis, respaldadas num coerente

¢ Para maior esclarecimento sobre a caracterizagio das areas protegidas, conferir Pereira e Scardua
(2008) ¢ Irigaray (2004).
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quadro normativo, capaz de efetivamente assegurar a adequada implementacao da
RB e dos demais espagos territoriais especialmente protegidos que se encontrem
superpostos em uma mesma area.

No que tange as terras indigenas, a Constituicdo Federal de 1988 reconhece
expressamente as formas de organizagao social e os direitos originarios dos povos
indigenas sobre as terras que tradicionalmente ocupam, quais sejam, as terras
utilizadas para suas atividades produtivas, as imprescindiveis a preservacao dos
recursos ambientais necessarios a seu bem-estar e as necessarias a sua reproducao
fisica e cultural, segundo seus usos, costumes e tradi¢cdes. Esse preceito consti-
tucional embasa juridicamente a tessitura normativa que confere aos indigenas
brasileiros o direito de ativamente protagonizarem a construgao de sua cidadania,
mormente no que concerne ao direito sobre a terra (DANTAS, 2013, p. 187).

J& em relacdo as comunidades de pessoas remanescentes de quilombos, o
constituinte originario limitou-se a estabelecer, no art. 68 dos Atos das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias, o reconhecimento da propriedade definitiva sobre
as terras ocupadas, devendo o Estado emitir os titulos respectivos. Esse sucinto
dispositivo regulamenta-se pelo Decreto n° 4.887/2003, que, ao determinar o
procedimento para identificagdo, delimitagao, demarcacao e titulacao dessas
terras, estabeleceu que sdo considerados remanescentes das comunidades dos
quilombos os grupos étnico-raciais com trajetoria histérica propria, dotados de
relagdes territoriais especificas, com presungdo de ancestralidade negra relacionada
com a resisténcia a opressao histdrica sofrida (Decreto n® 4.887/2003, art. 2°).

As especificidades da relagdo com a terra aproximam indigenas e comunidades
de pessoas remanescentes de quilombos, sobretudo no que se refere a imprescin-
dibilidade de seu territorio para a garantia de sua dignidade, especialmente no que
toca a perpetuagdo de suas tradigdes e peculiares formas de organizacgao social.
Desse modo, para ambos os grupos, a terra adquire a conotagdo de um minimo
existencial ecologico fundamental para a manifestacao de seus tradicionais modos
de ser, fazer e viver. Ou seja, sem a garantia do direito ao seu territorio, a propria
dignidade coletiva desses grupos ¢ umbilicalmente prejudicada (IRIGARAY;
GOMES, 2014, p. 52-79).

Além dessas, outras coletividades e grupos culturalmente diferenciados
também possuem uma singular relagdo com a terra. Assim, em termos legais
o conceito de povos e comunidades tradicionais foi delineado pelo Decreto n°
6.040/2007, no seguinte sentido:

Grupos culturalmente diferenciados e que se reconhecem como tais, que possuem
formas préprias de organizagdo social, que ocupam e usam territorios e recursos
naturais como condi¢@o para sua reprodu¢do cultural, social, religiosa, ancestral e
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econdmica, utilizando conhecimentos, inovagdes e praticas gerados e transmitidos
pela tradigdo (art. 3%, I do Decreto 6.040/2007).

Esse decreto estabeleceu a Politica Nacional de Povos e Comunidades
Tradicionais (PNPCT), com o objetivo principal de promover o desenvolvi-
mento sustentavel desses grupos culturalmente diferenciados, “com énfase no
reconhecimento, fortalecimento e garantia dos seus direitos territoriais, sociais,
ambientais, economicos e culturais, com respeito e valorizagao a sua identidade,
suas formas de organizacdo e suas instituigdes” (art. 2°).

A PNPCT, assim, almeja dar visibilidade a uma significativa parcela da
populagdo brasileira, incluindo povos indigenas, quilombolas, seringueiros,
castanheiros, ribeirinhos, quebradeiras de coco-de-babagu, entre outros, que se
encontram alijados dos processos democraticos. Amiude, vulnerabilizados em
seu direito ao territorio, esses povos se veem obrigados a se deslocarem para
outras areas, ou ainda se aglomerarem nas periferias dos centros urbanos, o que
prejudica sensivelmente, quando ndo inviabiliza por completo, a continuidade
das praticas culturais que os singularizam e os dignificam (MARTINS; NUNES;
PEREIRA JUNIOR, 2014).

Nao obstante essa triste realidade, em razao de sua peculiar relagdo com
a terra, todos esses grupos tém o direito de participar dos processos decisorios
atinentes a acdes de Estado que direta e indiretamente possam afeta-los, tal como
preconiza a Convengao 169, da Organizagao Internacional do Trabalho (DUPRAT,
2012, p. 391-395).

Isso se desdobra na forma de implementacdo das RBs em territdrio brasileiro,
uma vez que a esséncia mesma do programa MaB aponta a imprescindibilidade da
integragdo entre diversidade cultural e biologica, reconhecendo a importancia dos
conhecimentos tradicionais para a gestdo dos ecossistemas, sendo fundamental o
envolvimento das comunidades locais para a formulacio de arranjos de governanga
capazes de proporcionar modelos sustentaveis de gestao.

Logo, a gestdo das RBs brasileiras cujos territorios compreendam terras
indigenas, comunidades de pessoas remanescentes de quilombos e todos os demais
grupos albergados pela Politica Nacional de Povos ¢ Comunidades Tradicionais
deve também contemplar a participagao de representantes desses grupos e cole-
tividades nos respectivos Conselhos Deliberativos.

Além dos aspectos acima mencionados, cabe consignar também a correlagao
das Reservas da Biosfera e sua necessaria compatibilizagdo com alguns dos
institutos previstos na Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e em outras
normas, como sera analisado no préoximo topico.
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3.1.3 A compatibilizacdo das RBs com o gerenciamento dos recursos hidricos
e a gestio e ordenamento do solo

Um importante mecanismo de gestdo territorial que se inter-relaciona com as
Reservas da Biosfera ¢ o zoneamento ambiental (também chamado de zoneamento
ecoldgico-econdmico). Previstos na Lei n® 6.938/1981 como um dos instrumen-
tos de politica ambiental, regulamenta-se pelo Decreto Federal n°® 4.297/2002.
Possuindo natureza vinculante — tanto para o poder ptblico como para a iniciativa
privada (BENATTI, 2003) —, estabelece diretrizes e padroes socioambientais
“destinados a assegurar a qualidade ambiental, dos recursos hidricos e do solo e
a conservagao da biodiversidade, garantindo o desenvolvimento sustentavel e a
melhoria das condi¢des de vida da populag@o” (Decreto Federal n® 4.297/2002, art.
2°). Por conseguinte, tal como se d4 em relacao aos planos de recursos hidricos,
a obrigatoriedade dos zoneamentos ambientais impde que os planos de agdo das
RBs se amoldem as suas disposigdes.

Estabelecida pela Lein®9.433/1997, a Politica Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH) tem por objetivo, basicamente, assegurar as presentes € as futuras geracoes
a necessaria disponibilidade de 4gua, em padrdes de qualidade adequados. Para
tanto, essa lei previu alguns instrumentos, dentre os quais os Planos de Recursos
Hidricos, que consistem em planos diretores que visam fundamentar e orientar a
implementagao da PNRH e o gerenciamento dos recursos hidricos.

O conteudo minimo contemplado por esses planos consta do art. 7° da Lei n®
9.433/1997, destacando-se, além de outros, a analise de alternativas de crescimento
demografico, de evolugdo de atividades produtivas e de modificagdes dos padrdes
de ocupagao do solo (inc. IT), assim como propostas para a criacao de areas sujeitas
a restri¢ao de uso, com vistas a prote¢do dos recursos hidricos (inc. VII).

Os Planos de Recursos Hidricos serdao elaborados por bacia, por Estado e
para o pais (art. 8°). Cada um desses planos sera aprovado e fiscalizado por um
determinado 6rgdo colegiado componente do Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos. Assim, ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos com-
petird aprovar e acompanhar a execu¢ao do Plano Nacional de Recursos Hidricos
e determinar as providéncias necessarias ao cumprimento de suas metas. Funcao
analoga cabera aos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos, no que concerne
aos respectivos Planos Estaduais, cabendo, ainda, aos Comités de Bacias, a apro-
vacao e o acompanhamento da execugao dos correspondentes Planos de Recursos
Hidricos.

Tendo carater obrigatorio, os Planos de Recursos Hidricos impdem-se aos
orgaos de Estado e a sociedade civil como conjunto de regras objetivamente
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vinculantes, sobretudo no que concerne aos critérios de uso e ocupagdo do solo e
utilizagdo dos recursos hidricos associados, com reflexos diretos nos processos de
licenciamento ambiental e de autorizagdes para instalacdo de empreendimentos
potencialmente poluidores e/ou que utilizam recursos naturais.

Sendo assim, os planos de acao das Reservas da Biosfera brasileiras deverao
ser elaborados em compatibilidade com os Planos de Recursos Hidricos das bacias
compreendidas em seu territorio. Por conseguinte, os Conselhos Deliberativos
das RBs deverdao contemplar a participagao de representantes dos respectivos
Comités de Bacia Hidrografica.

Seguindo na correlagdo das RBs com outros institutos concernentes ao orde-
namento territorial, cumpre mencionar os mecanismos de gestdo e ordenamento
do solo urbano.

A Constitui¢do Federal de 1988 estabeleceu que compete ao Poder Publico
municipal implementar a politica de desenvolvimento urbano, com o objetivo de
ordenar a plena consecuc¢do das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar da
populagdo (art. 182). O plano diretor consiste no instrumento basico de realiza¢dao
da politica de desenvolvimento urbano e, tendo forca de lei, preconiza a delimi-
tagdo das areas urbanas onde podera ser aplicado o parcelamento, edificagdo ou
utilizagdo compulsorios, considerando a existéncia de infraestrutura e de demanda
para utilizagdo (Lei n® 10.257/2001, art. 42, inc. I).

Nessa linha, o Estatuto das Cidades (Lein® 10.257/2001) determinou expres-
samente que o conteudo do plano diretor devera ser compativel com as disposi¢oes
inscritas nos planos de recursos hidricos (art. 42, § 2°), ao passo que a Lei n°
11.445/2007, ao instituir as diretrizes nacionais para o saneamento basico, assevera
que os planos de saneamento bésico deverdo ser compativeis com os planos de
recursos hidricos das bacias hidrograficas em que estiverem inseridos (art. 19, §
3°) (RODRIGUES, 2017, p. 191-204).

A integrag¢do dos planos de recursos hidricos aos planos diretores das
cidades ganha especial importincia diante do crescente numero de municipios
brasileiros que, por suas caracteristicas geograficas, comumente agravadas por
uma desordenada ocupacdo, tém apresentado vulnerabilidades socioambientais
tendencialmente mais drasticas (FOLETO, 2018). Quadro que se intensifica
na medida em que os efeitos do aquecimento global se tornam mais severos,
designadamente no que se refere a enchentes, alagamentos e deslizamentos de
terra em locais consideravelmente populosos (CARVALHO, 2017, p. 85-115),
além de agudas estiagens, inclusive com grandes incéndios, que comprometem
o abastecimento de dgua e o fornecimento de energia elétrica.
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Diante desse quadro, a Politica Nacional de Prote¢ao e Defesa Civil— PNPDEC
(Lein® 12.608/2012) pretende estimular o desenvolvimento de cidades resilientes,
por meio de processos sustentdveis de urbanizacdo. Objetiva-se promover o
ordenamento da ocupacao do solo urbano e rural, tendo em vista a sua conservacao
e a protecao da vegetagdo nativa, dos recursos hidricos e da vida humana (art.
5°, incisos VI e X). Nesse mister, devera integrar-se as politicas de ordenamento
territorial desenvolvimento urbano, saide, meio ambiente, mudangas climaticas,
gestao de recursos hidricos, geologia, infraestrutura, educagao, ciéncia e tecnologia
e as demais politicas setoriais, tendo em vista a promog¢ao do desenvolvimento
sustentavel (art. 3°, paragrafo tnico).

Assim, considerando que todas as Reservas da Biosfera existentes em terri-
torio brasileiro compreendem diversos municipios, € de fundamental importancia
que os respectivos instrumentos de gestdo e ordenamento urbano (designadamente
os planos diretores e os planos municipais de saneamento basico) sejam levados
em consideragdo no processo de elaboracdo e implementagdo dos planos de
acao das RBs, visando, em ultima andlise, a consecu¢ao cadenciada e coerente
dos diversos mecanismos de gestdo socioambiental que, de alguma maneira,
se interligam as RBs, tanto mais no caso dos municipios, pois a maior parte da
populacao residente nas areas correspondentes as RBs brasileiras reside justamente
em cidades. Nesse quadro, a integracao desses diversos mecanismos de gestao e
ordenamento territorial podera proporcionar formas de manutenc¢ao dos servigos
ecossistémicos nas cidades e qualidade de vida para a populagao (RODRIGUES;
VICTOR; PIRES, 2006, p. 71-89).

3.2 Comissio brasileira para o Programa MaB — COBRAMAB

A respeito da gestdo coordenada do conjunto das RBs brasileiras, cumpre
ressaltar o disposto no art. 43 do Decreto Federal n® 4.340/2002, segundo o
qual as atividades do Programa MaB implementadas em territorio brasileiro
serdo planejadas, coordenadas e supervisionadas pela Comissao Brasileira para
o Programa MaB — COBRAMAB, competindo-lhe a criagdo e a coordenacao da
Rede Nacional de Reservas da Biosfera.

Esta Comissao foi originariamente criada pelo Decreto n® 74.685/1974, poste-
riormente substituido pelo Decreto de 21 de setembro de 1999, ai estabelecendo-se
basicamente sua composi¢ao e atribuigdes. Sob a presidéncia do Ministro do Meio
Ambiente, compunham-na representantes do poder publico, representantes da
comunidade académica e cientifica, representantes de entidades ambientalistas
da sociedade civil e representantes do setor privado.
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Nao obstante a sua importancia para a implementacdo do Programa MaB
no Brasil — e at¢ mesmo em termos de compromissos internacionais —, em 2020,
juntamente a diversos outros conselhos e 6rgaos colegiados, a COBRAMARB foi
extinta pelo Decreto n° 10.554, de 26 de novembro, no ambito de medida que
claramente visou reduzir os espagos de participa¢ao da sociedade civil organizada
na gestao publica.

Essa circunstancia, contudo, ndo ¢ capaz de impedir a implementagdo das
acoes do Programa MaB no Brasil, e menos ainda inviabilizar o funcionamento
das Reservas da Biosfera ja existentes.

Nesse passo, cumpre mencionar que o Supremo Tribunal Federal, por ocasiao
do julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 6.121, assentou o enten-
dimento de que, em respeito ao principio fundamental da separacao dos poderes
da Republica, ndo pode o Chefe do Poder Executivo Federal, mediante decreto,
extinguir 6rgados colegiados previstos em lei aprovada pelo Congresso Nacional,
ndo havendo, por outro lado, inconstitucionalidade alguma em decreto que extinga
orgaos colegiados e conselhos previstos apenas em espécies normativas infralegais.

E o caso da COBRAMAB, que tem previsio expressa apenas no Decreto
n° 4.340/2002. Portanto, sua extingdo, em termos estritamente juridicos, ¢
perfeitamente constitucional. Nao obstante, os conselhos deliberativos das RBs,
expressamente previstos no art. 41, § 4°, da Lei n® 9.985/2000, ndo foram, e nem
poderiam ter sido, segundo o entendimento do STF, afetados pelo referido decreto.

Assim, se por um lado ndo se pode negar a relevancia da COBRAMAB
na efetivagdo do Programa MaB em territdrio brasileiro, principalmente no que
tange a gestao das RBs, por outro hd que se destacar que as RBs se encontram
expressamente previstas na Lei n® 9.985/2000 e no respectivo Decreto Federal n°
4.340/2002, com regime juridico determinado tanto em relacdo as regras de uso
€ ocupagdo como no que tange a sua gestao.

Logo, a extingdo da COBRAMARB nao resultou na desagregacao da Rede
Brasileira de Reservas da Biosfera. Pelo contrario, as RBs mantém seu poder de
articulacdo, tanto entre si quanto em relacdo aos diversos atores sociais que as
integram. Em termos juridicos, nada impede que as sete Reservas da Biosfera
que atualmente existem em territorio brasileiro continuem desenvolvendo suas
atividades, sem embargo da extingdo da COBRAMAB.

Entretanto, ndo se pode ignorar que o éxito das Reservas da Biosfera esta
associado a um adequado sistema de gestdo, que compreende tanto a gestdo das
RBs individualmente consideradas, como também sua articulacdo conjunta. Nesse
sentido ¢ que a extingdo da COBRAMAB sem duvidas significou um retrocesso
na efetividade do programa MaB em territorio brasileiro.
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Consideracdes finais

Embora os esforcos da sociedade internacional tenham gradativamente se
intensificado e se aperfeigoado por meio de tratados e programas multilaterais, a
crise ambiental ainda paira no horizonte da humanidade como uma ameaga cada
vez mais concreta. Por suas dimensodes planetarias, o dilema ecoldgico desafia
varias das institui¢cdes estruturantes de nossa civilizacao, tal como a soberania
dos Estados-nacao e o modo de produgao capitalista.

Nesse quadro, o Programa MaB, implementado no ambito da UNESCO,
consubstancia uma importante tentativa de implementar modelos de gestao capazes
de viabilizar a conservagao do meio ambiente num contexto de desenvolvimento
sustentavel. Todavia, a efetividade desse programa depende significativamente do
cenario politico e juridico de cada pais, uma vez que, conquanto as RBs constituam
um sofisticado modelo internacional de gestao de espacos sociobiodiversos, sua
efetiva realizacdo se da no ambito de cada Estado.

No caso do Brasil, constata-se que ndo existe um marco juridico — propria-
mente dito — das Reservas da Biosfera, visto que, as poucas normas (que tratam
especificamente das RBs) existentes na Lei n° 9.985/2000 e no respectivo decreto
de regulamentagdo, embora estabelecam o delineamento normativo fundamental
das RBs instituidas em territério brasileiro, sdo insuficientes para a determinacao
de alguns dos desdobramentos juridicos e institucionais das RBs, a exemplo do
regime juridico das areas nucleo e das zonas de amortecimento. Nao obstante, atra-
vés de interpretacao sistematica (argumento analdgico), ¢ possivel depreender-se
o conjunto das normas juridicas que regem as RBs brasileiras, valendo-se, para
tanto, do art. 225 da CF88, da Lein® 6.938/1981 e de dispositivos inscritos na Lei
do SNUC. Isso, entretanto, ndo diminui a importancia de que essa modalidade de
especo territorial especialmente protegido venha a ser devidamente regulamentado,
a fim de se evitar duvidas quanto aos seus contornos juridicos.

Nessa linha, nota-se que a implementagao efetiva das RBs brasileiras exige
uma série de correlagdes e didlogos normativos, sobretudo com outras categorias
de espagos protegidos e demais mecanismos de gestdo, tal como as unidades
de conservagdo, as terras indigenas, as terras em que se assentam comunidades
de pessoas remanescentes de quilombos e outras comunidades tradicionais,
sendo necessaria, ainda, a interacdo das RBs com outros mecanismos de gestao
e ordenamento territorial, a exemplo dos comités de bacias hidrograficas e seus
respectivos planos de recursos hidricos, além dos planos diretores das cidades e
demais instrumentos juridicos de gestao do solo urbano.
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Verifica-se, assim, que a sobreposicao territorial desses instrumentos de gestao
exige do Poder Publico (tanto do Legislativo como do Executivo, em nivel federal,
estadual e municipal) uma adequada articulagdo normativa e administrativa, a fim
de se garantir ndo so a coeréncia e a uniformidade do ordenamento juridico, mas
principalmente uma eficaz implementacdo dos preceitos legais concernentes a
prote¢cdo do meio ambiente e a consecucao de um desenvolvimento sustentavel.

Para além da integracdo dos mecanismos de ordenamento do solo propria-
mente dito, a participacdo de representantes nos Conselhos Deliberativos das RBs ¢
de fundamental importancia, sobretudo no que respeita a legitimidade do plano de
acao proposto e seu efetivo acompanhamento e fiscalizagdo, de modo a se garantir
o respeito ao fundamental direito de participac@o social na defini¢do dos caminhos
do estado socioambiental de direito, previsto na Constitui¢ao Federal de 1988.

Pode-se afirmar, portanto, que a implementagao efetiva das Reservas da
Biosfera em solo brasileiro deve se amoldar a um elaborado regime juridico.

Para além desse desafio juridico, por assim dizer, verifica-se que no Brasil as
RBs encontram-se de certa forma vulneraveis a “vontade politica” dos governan-
tes, uma vez que, em relacdo as areas de transi¢do e as zonas de amortecimento,
o plano de acdo das RBs ndo possui natureza juridica vinculante.

Por fim, outro aspecto de certa forma vulnerabiliza a efetivagdo das RBs
brasileiras corresponde a possibilidade de que a Comissao Brasileira para o
Programa MaB — COBRAMAB seja extinta mediante decreto presidencial, tal
como ocorreu em 2020. Se por um lado pode-se aduzir que essa comissdo nao €
imprescindivel para a atuagdo das RBs individualmente consideradas, por outro
nao se pode negar que a supressio da COBRAMAB prejudica a articulacio do
conjunto das RBs brasileiras, além de representar um desrespeito as diretrizes
do Programa MaB.
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