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RESUMO

Visando apoiar a gestdo ambiental e a gestao territorial para a Amazénia Legal,
0 governo brasileiro, criou em 1991, o Programa de Zoneamento Ecoldgico
para a Amazénia Legal (PZEEAL). Desde entdo tem-se buscado torna-lo um
instrumento de gestdo publica de forma a estabelecer novas metodologias e
apresentar resultados para a regido. No entanto, tem havido pouco avango na
sua implementagdo e transversalidade politica. A caréncia de modelos de
execucdo de PZEE consolidados voltados para os interesses locais e com
resultados praticos na adogao de novas politicas territoriais obriga a busca na
literatura discussdes que consideram conjuntamente os meios natural e social.
Desse modo, esta tese faz uma analise da eficacia e efetividade do Programa
de ZEE para a Amazoénia Legal (PZEEAL), com destaque para o estado do
Amapa. Ela analisa o PZEEAL em diferentes espacos geograficos. No Brasil,
enfatizaram-se sua origem, institucionalizacdo e execugdo. Na Amazonia,
abordaram-se seus objetivos, metodologia, execugao, produtos, resultados nos
estados amazobnicos e o grau de sustentabilidade da situacdo dos estados da
Regido Norte em 2006. No Amapa, examinou-se o0 seu desenvolvimento no
estado e municipios, correlacionando-o com as agdes do Governo Estadual e
seus instrumentos de planejamento. Analisou-se também, o grau de
sustentabilidade da situagcdo do estado e municipios no periodo de 1988 a
2006. A tese apresenta uma contribuicdo metodolégica para o PZEE, tendo
como exemplo o estado do Amapa. As analises realizadas indicaram que o
PZEEAL obteve produtos técnicos, mas como instrumento politico, nao
alcancgou a eficacia esperada. Isso € devido a pouca clareza da proposig¢ao do
programa, especialmente quanto ao seu objetivo, metodologia e a definicdo de

seu principal usuario.

Palavras-chaves: Zoneamento Ecoldgico-Econémico, sustentabilidade.



ABSTRACT

In 1991, the Brazilian government created the Ecological Zoning Program for
Legal Amazonia (PZEEAL), seeking to improve the environmental and
territorial management of the region. Since then, several efforts have been
made in order to make de PZEEAL into an instrument of public management ,
endowed with new methodologies and capable of achieving positive results.
However, its implementation and its political breadth have been quite limited.
The lack of consolidated models that take into account local interests and
are commited to the generation of new territorial policies forced us to
examine the literature in search of discussions about the joint consideration
of natural and social variables. This dissertation presents an analysis of the
efficiency and effectiveness of the PZEEAL, highlighting the case of the state
of Amapa. The PZEEAL is examined in relation to its different geographical
scales, its origins, its institutional framework and its execution. In the case of
the Amazon Region, in particular, attention was given to the program's goals,
methodology, execution, products, results and the degree of sustainability of
the region's states until 2006. In the case of the state of Amapa, the text
examines the development of the state and of each of its municipalities, from
1988 to 2006. Dissertation results include a detailed methodological
proposal for the PZEEAL. Also, it found that the PZEEAL so far has generated
good technical products, but that its effectiveness as a political instrument
remains below expectation. It is argued that the cause for this was the lack
of clarity in the programs general proposal, particularly in reference to its

goals, its methodology and the definition of its main user public.

Key words: ecological-economic zoning, sustainability



RESUME

Ayant pour objectif la gestion environnementale et 'aménagement du territoire
de '’Amazonie légale, le gouvernement brésilien a créa en 1991 le Programme
de Zonage Ecologique pour 'Amazonie légale (PZEEAL). Dés lors, le but est
d’en faire un instrument de gestion publique de maniére a établir de nouvelles
méthodologies et présenter des résultats dans la région. Toutefois, Il y a eu peu
d’avancées dans son implantation et sa transversalité politique. La lacune en
modéles de Zonage Ecologique-Economique (ZEE) consolidés tournés vers les
intéréts locaux et avec des résultats pratiques dans I'adoption de nouvelles
politiques territoriales nous oblige a chercher dans la littérature des discussions
qui considerent conjointement les milieux naturel et social. Ainsi, cette these
analyse l'efficacité et le caractére effectif du Programme de ZEE pour
I’Amazonie légale (PZEEAL), avec un accent sur I'Etat de ’Amapa. Elle analyse
le PZEEAL dans différents espaces géographiques. Au Brésil, sont soulignées
l'origine du programme, son institutionnalisation et son exécution. En
Amazonie, sont abordés ses objectifs, méthodologie, exécution, produits,
résultats dans les Etats amazoniens et le degré de durabilité de la situation des
Etats de la région Nord en 2006. En Amapa, est il examiné le développement
du ZEE dans I'Etat et les communes, corrélant les données avec les actions du
gouvernement d’Etat et ses instrumentos de planification. Il est analysé aussi le
degré de durabilité de la situation de I'Etat et de ses communes dans la période
de 1988 a 2006. La thése présente une contribuition méthodologique pour le
ZEE, ayant pour exemple I'Etat de 'Amapa. Les analyses réalisées indiquérent
que le PZEEAL obtint des produits techniques, mais comme instrument
politique, il n'attint pas I'efficacité escomptée. C’ela est du a la faible clarté de la
proposition du programme, spécialement quant a son objectif, sa méthodologie

et la définition de son principal usager.

Mots-clé : zonage écoogige-économique , durabilité.
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INTRODUGAO

A configuragdo espacial do Brasil é o resultado do “descobrimento”, da
ocupacado portuguesa do territério brasileiro, estimulada pela Revolugéo
Comercial no século XVI (ANDRADE, 1995), e dos acordos e tratados
territoriais entre Portugal e Espanha (ANDRADE, 1989). Os primeiros eixos de
ocupacédo margearam o litoral brasileiro e foram ditados principalmente pelos
interesses geopoliticos de posse fundiaria (criacdo de fortes e povoados), e de
mercado, com extracdo dos recursos naturais (madeira, ouro e pedras
preciosas, agricultura e pecuaria). De acordo com esses interesses o0 processo
geopolitico brasileiro se caracterizou pela ocupagdo de pontos esparsos, a
principio no litoral e, em seguida, nos eixos fluviais € nos caminhos, utilizando
esses pontos como areas de apoio a difusdo do povoamento e da exploracao
do territorio. Esse antigo processo de ocupacao teve continuidade até os dias
atuais (ANDRADE, 1995).

Obedecendo ao modelo de ocupacdo e fixagdo portuguesa no solo
brasileiro, ou seja, seguindo as vias de circulagdo, no caso os caminhos das
aguas, a Amazoénia desde a expedi¢ao de Vincent Pinzon, em 1500, teve seus
primeiros assentamentos humanos portugueses nas margens dos rios e
igarapés. Posteriormente, a outra tendéncia de ocupagéo por intermédio das
entradas para o extrativismo e apreensdo de mao-de-obra indigena. A
exploracédo das drogas do sertdo foi a base econdmica da regiao até o século
XVI. Visando fortalecer esse processo de ocupagcdo na Amazobnia, foram
instaladas estrategicamente ao longo dos rios, as fortificacbes de defesa e
portos (PICANCO, 1981).

A formacao da Amazonia desde a época colonialista tem sido classificada
em periodos. A classificagao feita por Becker (2004) compreende trés grandes
periodos: formacao territorial (1616 - 1930), o planejamento regional (1930-
1985) e a incognita do “heartland” (1985 - atualidade). O primeiro periodo
compreende a apropriagao do territorio (1616 - 1777), as intensificagdes das
ocupacoes territoriais nas fronteiras da Amazdnia com outros paises (1850-
1930) e a definicdo de limites (1899 - 1930). Esse periodo esta vinculado
principalmente a trés elementos: 1) uma ocupacéo tardia dependente do
mercado externo, "No caso da Amazébnia, sua ocupagao se fez em surtos
devastadores ligados a valorizagdo momentanea de produtos no mercado
internacional, seguindo-se de longos periodos de estagnacéo" (BECKER, 2004,
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p.24); 2) a importancia da geopolitica portuguesa do século XVI, determinada
pelas politicas externas governamentais e associada a interesses econémicos
mundiais. O controle sobre o territério foi mantido por um processo de
intervencao em locais estratégicos como "fortes em embocaduras do grande rio
e seus afluentes, pela posse gradual das terras (uti possidetis) e pela criagao
de unidades administrativas diretamente vinculadas ao governo central"
(BECKER, 2004, p. 24); 3) a experiéncia e o confronto do modelo de ocupacéo
territorial, teve duas concepcdes distintas: a primeira baseada em visdes
externas ao territorio representado pelos colonizadores, que afirma a soberania
portuguesa sobre a Amazonia, privilegiando as relagdes entre os povoados e a
metropole. A segunda, fundamentada numa vis&o interna do territorio, fruto do
contato com os habitantes locais, privilegiando o crescimento endogeno e
autonomia local. Esse foi um modelo menos expressivo, sendo representado
atualmente por alguns projetos de colonizagdo e, sobretudo, pelos povos
indigenas e ribeirinhos.

O planejamento regional do governo federal (1930 -1985) baseou-se nos
programas de desenvolvimento, os quais tiveram como consequéncia o modelo
de ocupacao da Amazénia baseado na abertura de estradas (BECKER, 2004),
com a devastagdo de grandes areas para ocupar segundo os modelos
adotados para outras regides do pais, principalmente a Sul e a Sudeste. A
estratégia do Governo Federal para a ocupagdo da Amazénia fundamentou-se
na implantacdo de redes de integracdo espacial (redes de eixos rodoviarios
transversais e telecomunicagdes), superposi¢cao de territorios federais sobre
estaduais (areas territoriais federais) e subsidios ao fluxo de capital
(mecanismos fiscais e crediticios) e inducédo de fluxos migratorios (BECKER,
1991, p.13-15). Assim, além de garantir a posse das terras brasileiras, a
ocupacado da Amazdnia também teve como justificativa a solugdo para as
tensdes sociais internas causadas pela seca no Nordeste e modernizagcédo da
agricultura no Sudeste.

Atualmente, os processos historicos de ocupagao portuguesa podem ser
percebidos por meio da disposicdo das cidades brasileiras no litoral, além
disso, a urbanizagdo no Brasil foi intensificada na década de 1960, devido
basicamente ao processo de industrializacdo retardado. A urbanizacdo da
Amazébénia também foi influenciada pelos direcionamentos de eixos de

ocupacao federal, ditames econdmicos e migracao do Norte e Nordeste na fase
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de “drogas do sertdo”. Em 1910, no “boom” da borracha chegou-se a duplicar o
namero da populacdo amazdnica no periodo entre 1900 a 1912 (HOMMA,
1993).

Nota-se que as dinamicas territoriais sdo normalmente influenciadas pelos
eixos de atividades econbémicas, onde o homem, utilizando-se das
potencialidades e limitagdes naturais cria estratégias de sobrevivéncia. Apesar
disso, desde 1950, no governo de Kubitschek, o Estado cria novas formas de
planejamento publico. A Constituicdo de 1988, lei de responsabilidade fiscal e
plano diretor, enfatizaram a opinido e participacdo da sociedade a partir da
abordagem territorial passa a ser considerada pelo Governo Federal
(STEINBERGER, 2006). O Brasil ainda n&o possui uma politica de
ordenamento territorial, mas acredita-se que a organizagado do territorio, para
ser uma estratégia de desenvolvimento sustentavel, precisa estar atrelada a
um sistema de planejamento e gestdo territorial. Ressalta-se que planejar,
também depende das questbes econdmicas, sociais, ambientais, culturais,
locais e globais e da eficacia’ dos instrumentos de planejamento?.

Embora o governo brasileiro tente organizar as atividades humanas sobre
o territério desde os remotos tempos da Colbnia, foi na Republica, ja no fim do
século passado, que ele introduziu o enfoque ambiental nessa organizacao.
Desse modo, na década de 1980, houve uma preocupagao governamental em
conter o uso incorreto dos recursos naturais e minimizar seus efeitos negativos.
Com isso, 0 governo promoveu estratégias com os objetivos de planejar e
viabilizar o ordenamento territorial € a recuperagao dos diferenciados espacos
do territorio nacional. Essas estratégias foram concretizadas inicialmente, com
a Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei n° 6938, de 31/08/81) que citou o
zoneamento ambiental como instrumento de planejamento, e também com o
aparecimento do ZEE nas diretrizes do Programa Nossa Natureza (Decreto n°
96.044 de 12/10/88). Diante dessa preocupacao, iniciou-se um processo de
revisdo de principios e conceitos, que visava discutir o desenvolvimento

econdmico sustentavel, despertando na sociedade uma conscientizacao

! Entende-se por eficacia a relagédo entre alcance das metas e tempo, desconsiderando-se os custos e a efetividade
esta relacionada com a capacidade de se promover os resultados desejados (MARINHO e FACANHA, 2001). Também
a efetividade pode ser a relagao entre os resultados e o objetivo, ou seja, “é medida do impacto ou do grau de alcance
dos objetivos” (COHEN e FRANCO, 2004, p. 107).

Embora a Constituicdo de 1988 ndo tenha apresentado um tratamento ordenado e sistematico, do que seria um
processo de ordenamento governamental, todavia em varios dispositivos separados, ela previu um complexo de
obrigagdes e instrumentos de planejamento da gestdo publica, como: Plano Plurianual e Diretrizes Orgamentarias,
Planos Nacionais e Regionais “de ordenamento do territorio” e desenvolvimento econémico, Planos e Programas
Nacionais, regionais e setoriais, Plano de Governo e Planejamento Urbano (BARCELLAR FILHO, 2007).
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socioambiental, dirigida principalmente para a Amazénia. Com efeito, em 1990,
o Governo Federal iniciou as acbes de implementacdo do Programa ZEE
(PZEE) em todo o territorio nacional, priorizando a Amazobnia Legal para o
inicio dos trabalhos (MMA, 2001a, p.17).

A prioridade dessas ag¢des deveu-se ao fato de essa regido ter a maior
floresta tropical do mundo, possuir grande area de extensao continental, baixa
densidade demografica e reservas de recursos naturais renovaveis e nao
renovaveis, os quais faz da regido, um potencial territério de penetracéo
econdmica (ANDRADE, 1989). As restricbes relacionadas com a fragilidade
dos ecossistemas e com as grandes distancias entre as areas de produgao e
de mercado constituem empecilhos para a proposicdo de planos de
desenvolvimento sustentavel para a regido. As dificuldades sdo inumeras,
principalmente para conciliar a utilizagdo econdmica dos recursos naturais com
a conservagao dos ecossistemas e de suas espécies, em beneficio das
sociedades regionais e nacionais dos paises amazobnicos, sob a otica do
desenvolvimento sustentavel, que € o objetivo principal do programa de ZEE
(AB'SABER, 1989, p. 10).

O ZEE na regiao equatorial enfoca o "suporte ecolégico disponivel para
os homens e as comunidades regionais, antevista, acima de tudo, a
perspectiva de uma descoberta de processos de valor agregado para o
desenvolvimento regional" (AB'SABER, 2003, p.79). Dentre os objetivos
especificos esta incluso que o programa ZEE consiste em sintetizar e modelar
o conhecimento cientifico disponivel sobre o funcionamento e a distribuicéo
espacial dos sistemas ambientais, ecossistemas e outros fatores de um
territério. Considera-se como sistema ambiental os meios fisico, biolégico e
socioecondmico. No entanto, ndo se pode esquecer que o ZEE, enquanto
conhecimento cientifico disponivel, ndo tem condi¢des suficientes para sozinho
embasar um planejamento real, pois ele carece de novas estratégias, que
envolvam todos os atores do planejamento em dado territério.

Vale a pena esclarecer que o territério € entendido como um espacgo de
fluxos, materializado na hegemonia dos grupos transnacionais, os quais sao
ordenadores da espacialidade mundial, sendo fruto das relagbes sociais de
poder (HAESBART, 2002). O territorio também €& “um espago sobre o qual se
exerce dominio politico, e como tal, um controle de acesso” (HAESBART,

1995, p.168). Ainda segundo esse autor “tendo como pano de fundo a nogao
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hibrida de espago geografico, o territério pode ser concebido a partir da
imbricacdo de multiplas relagdes econdmico-politicas com o poder mais
simbdlico das relacbes de ordem mais estritamente cultural". (HAESBART,
2004, p.116). A execugao do programa ZEE tera com eixo direcionador as
relagdes de poder existentes em um territério.

A execugdo técnica do PZEE utliza abordagens transdisciplinar,
multidisciplinar e interdisciplinar®, segundo a hierarquia de escalas espaciais e
temporais, a estrutura e a dindmica dos sistemas ambientais, visando a
agregacao de fatores e os valores historico-evolutivos bioldgicos e culturais. O
PZEE analisa também as relagdes de causa e efeito entre os componentes do
sistema ambiental, estabelecendo as interagcbdes entre os mesmos. Por um lado
mantém o emprego desses principios permite avaliar o grau de
sustentabilidade e estabilidade dos sistemas ambientais “permitindo a
prognose* de seu comportamento futuro, diante das diversas alternativas de
expansédo e integragdo da estrutura produtiva regional no processo de uso e
ocupacao do territorio” (BECKER, 1997, p.18). Por outro lado, para Nistch
(1998a), o PZEE ¢é descritivo e ndo deve ter a idéia de prognose. Para esse
autor a previsao do futuro é arriscada, mas podem ser elaborados cenarios.
Nessa situacdo, compreende-se que o0 debate acerca de prognose é uma
questdo de significacdo das palavras, pois a idéia €& de perceber o
encaminhamento da situacao atual e, a partir da mesma, a equipe técnica tem
condicbes de fazer uma previsdo de novas situacdes provaveis. Conclui-se
que essa discussdo entre os autores é uma questdo de entendimento
conceitual, ela é insuficiente para desqualificar o programa.

Apesar das discussdes conceituais, acredita-se que a execug¢ao do PZEE
pode ultrapassar o estagio descritivo a partir de sua implementagao, sob
determinadas condi¢des, com participagédo social, avaliacdo de todas as suas
atividades e analises de cenarios”.

O grande desafio da proposta de PZEE é que seus executores consigam

torna-lo aplicavel, ou seja, implementar as suas orientagdes para o uso e

3 A transdisciplinaridade visa articular uma nova compreensdo da realidade entre e para além das disciplinas
especializadas. Ja& a multidisciplinaridade abrange diversas dareas do conhecimento. Enquanto que a
interdisciplinaridade pode ser definida como um ponto de cruzamento entre atividades (disciplinares e
interdisciplinares) com légicas diferentes na construgdo de um conhecimento (LEIS, 2007, p.1).
“Fazer um prognostico & perceber, antes que ocorram, situagdes ou fatos, com base em estudos feitos

anteriormente” (MMA/SDS, 2007. p. 27).

Cenario € um modelo para analise, construido a partir de indicadores sociais, econdmicos, politicos, etc. referentes a
determinado periodo histérico, enquanto que fazer o progndstico de; predizer, pressagiar, profetizar, conjeturar
(FERREIRA, 1999).
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ocupacgao territorial e também considerar os elementos comuns entre as
interagdes sociais e os ecossistemas, onde se situa o problema da "tradugao"
do conhecimento técnico em acgdes politicas, levando em conta os atores
sociais envolvidos, as influéncias dos fluxos enddgenos e exdgenos na
dindmica territorial. Pode-se dizer que a busca da solugdo dos problemas
ligados ao PZEE e ordenamento territorial, dependera das estratégias adotadas
pelas instituicbes publicas para o desenvolvimento, das prioridades dos
governantes e da mobilizagdo da sociedade civil. Ressalta-se que o sucesso
dessas estratégias dependera da capacidade de incluir no planejamento a
previsibilidade e flexibilidade, diante das possiveis intervengdes que poderao
ocorrer.

Entende-se que a proposicdo de PZEE implica principalmente no
reconhecimento e compreensao da interacdo dos fatores atuantes sobre o
territério, pois o estado atual do uso e ocupacgéao do territorio € resultado de um
processo historico, o qual foi também determinado pelas dindmicas naturais e
humanas, onde as dinamicas territoriais sdo reflexos do uso e ocupacido do
solo e apropriagao dos recursos naturais. Na Amazénia, a relacdo entre o
homem e o0 ambiente € singular, sua mudanga para um desenvolvimento mais
sustentavel dependera de novos modelos construidos especialmente para a
regidao. Desse modo, € importante reconhecer os fatores que influenciam essas
dindmicas, quais sao os atores envolvidos e as politicas publicas existentes,
como a legislagao, os programas e os projetos.

Os problemas e as dificuldades de aplicagdo do programa ZEE,
apontados anteriormente foram observados durante as experiéncias da autora
de quase uma década como membro da equipe técnica do PZEE do Amap3;
nas vivencias dialogadas de articulagdo e participagcdo de atores sociais
durante os projetos Poraqué® (UnB/Lea) e Maracastanha’ (UnB/CDS); e na
reflexdo e analise do programa, por meio de documentos institucionais e

artigos, cientificos no contexto académico durante o doutorado no CDS/UnB.

6 Projeto Poraqué - Energia renovavel para reserva extrativista do Vale do Rio Maraca (2004 — 2007). O objetivo foi de
implantar um projeto demonstrativo de geracdo de energia elétrica a partir de energia cinética dos rios na reserva
extrativista de Maraca e usar a energia gerada em conjunto com energia solar térmica na cadeia produtiva dos frutos
da floresta, garantindo assim sustentabilidade econdémica da reserva. Financiado pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico e Ministério de Minas e Energia..

Projeto Maracastanha (2006 — 2007). Gestao participativa para agregagdo de valor a castanha-da-amazénia pelos
extrativistas do Alto Maraca, Amapa. Descricdo: Esse projeto objetivou contribuir para atender populacdes que vivem
principalmente do extrativismo de produtos florestais ndo-madeireiros, especialmente da castanha-da-amazobnia, a
partir de inovagbes metodoldgicas que proporcionem a efetiva participagdo da comunidade em todas as fases do
projeto. Seu objetivo é construir uma nova configuragéo local para a participagdo dos extrativistas do Alto Maracd, na
cadeia produtiva da castanha-da-amazonia.. Financiado pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico.
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JUSTIFICATIVA

A Amazbnia, de maneira geral, tem sido o palco de varias tentativas e
experiéncias de ocupacdo territorial e de desenvolvimento. No estado do
Amapa, apesar da condicdo de ex-territorio e de ser tratado como area de
seguranga militar, as praticas de ocupagdo foram influenciadas pelas
estratégias do Governo Federal para a ocupacdo da Amazbdnia, com a
implantacdo de redes e superposicao de territorios. No entanto, até a
atualidade sua ocupagdo ainda segue um planejamento desintegrado, com
uma ocupacao desordenada mostrando que as relacdes entre o territério e a
economia sao estreitas, manifestando a dimensao dos conteudos espaciais e
sociopoliticos nos problemas de areas fronteiricas (HAESBART, 1997, p.59). A
organizagao do territorio perpassa também por varias possibilidades de acéo,
dada pela distribuicdo e arranjo de seus elementos, em cada instante, de
componentes naturais e sociais, além de técnicos com diversificada formacéo,
quantidades e qualidades, as estratégias dos atores que podem atuar em
escalas diferentes, que vao desde o lugar e a regido a nacionais e globais
(CASTILHO, 2003, p.51).

A tentativa de organizar as atividades humanas sobre um territério, seja
para produgcdo ou para a conservagao passa pela observacdo das
caracteristicas fisicas, bibticas e sociais, e pelo entendimento do processo de
ocupacgao do espaco. Também perpassa pelo entendimento da capacidade do
Estado de planejar e gerenciar seu territorio, face aos fluxos externos
influenciadores na dindmica territorial.

O PZEE teve cerca de trés propostas metodologias, elas foram
executadas nos estados da Amazdnia Legal e devido a falta de detalhamento
sobre o envolvimentos dos atores sociais as equipes técnicas estaduais nao
alcangaram a fase de implementacao.

Em vista do que exposto, justifica-se o entendimento sobre os principais
entraves para o PZEE alcangar o sucesso como instrumento de planejamento
territorial e a caréncia de novas propostas metodolégicas, que considerem o0s
principais fundamentos de sua concepgao, ja que estes estao condicionados a
definicdo de referenciais tedricos que passam a ser tomados como indicadores
de dindmicas naturais e socioeconémicas, pois, seu principal objetivo é o

esclarecimento de parametros que refltam uma condicdo avaliativa dos
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fendbmenos envolvidos e o consequente estabelecimento de cenarios
prospectivos. Além de relevar os fundamentos principais, também deve-se
levar em conta a agilidade na obtengdo dos resultados, a articulagdo e
participacado dos atores envolvidos, indicadores que traduzam mais fielmente a
realidade e a sustentabilidade local.

O Programa de ZEE (PZEE) iniciou suas atividades na Amazbnia com o
mapeamento dos fenbmenos naturais e sociais, subsidiando os projetos de
planejamento e gerenciamento em diversas areas do conhecimento, tais como
agricultura e planejamento urbano. Esse programa comegou a ser
implementado na Amazbénia com o intuito de dotar o governo brasileiro das
bases técnicas para espacializacdo dos problemas e definicdo de politicas
publicas, visando a ordenacgao do territério (BECKER e EGLER, 1997),

Recentemente, os governantes brasileiros tém adotado um planejamento
que considera as politicas socioambientais em um territério. Essa forma de
gestdo caracteriza-se pelo padrdao de desenvolvimento de uso racional dos
recursos naturais e pela preocupacdo mundial com a preservacgao da Terra.

Objetivando dotar o Estado de instrumentos técnicos de espacializagao
para o planejamento com base no ordenamento territorial, o Governo Federal
apresentou o PZEE como ferramenta para a gestdo de politicas publicas
territoriais. No entanto, a Amazénia é hoje uma regido onde se desenvolvem
multiplas experiéncias sociais e técnicas, de carater pontual. A importancia
dessas experiéncias nado deve, contudo, obscurecer a necessidade de se
pensar a regiao como um todo, inserido na visdo sistémica e holistica.

Para subsidiar uma gestéo territorial mais local, com pouca extenséo e
complexas relagdes geograficas, o PZEE podera ter uma escala de trabalho de
maior detalhamento, no minimo 1:100.000. Nesta escala, ainda nao ha,
oficialmente para a Amazobnia, uma proposta metodoldgica que trate a inter-
relagdo entre o homem e a natureza, considerando sua percepgéao e cultura, ou
seja, a maneira propria de pensar, agir, suas técnicas, suas representacoes
simbdlicas, suas relagdes com o meio ambiente, suas relagdes de
interatividade socioambiental, habitagdo, culinaria, tradi¢cdes populares,
referéncias histoéricas, etc.

Entende-se que o PZEE iniciou um processo continuo de zonear o

territério, hoje ja estabelecido na Amazbnia. Esse processo envolve
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procedimentos técnicos de apreensido de uma situacdo dentro de um contexto
de articulagao e dialogos entre os atores sociais envolvidos.

O PZEE, na condigdo de instrumento politico de gestédo territorial, tem
como prerrogativa fornecer subsidios para o desenvolvimento sustentavel.
Apesar de o PZEE, enquanto programa e metodologia, ter um elo com a
sustentabilidade, na pratica poucas vezes essa ligacao foi considerada.

Existe uma lacuna metodologica com capacidade de representar as
dindmicas mais locais na Amazoénia, direcionada para os governos estaduais e
que possa proporcionar a participacdo dos atores sociais locais nas decisdes
de planejamentos de desenvolvimento e ordenamento do territorio, inclusive
envolvendo as instituicbes publicas e privadas nas suas atividades, visando a
implementagéo de seus programas de governo.

Durante a quarta reunido ordinaria do Grupo de trabalho para integragcao
dos ZEE’s da Amazdnia Legal®, promovida pelo MMA na sede do Ibama em
Brasilia, em abril de 2008, foi exposto que o Governo Federal pretende discutir
formas de instrumentalizacido dos PZEE para usos dos bancos financiadores
de projetos agropecuarios, em atendimento a Resolucdo do Conselho
Monetario Nacional (MMA, 2008).

A continuidade do ZEE esta inclusa nas metas do Plano Amazbnia
Sustentavel (PAS). Esse programa pertence ao Plano Plurianual Federal e tem
como principal objetivo:

Implementar um novo modelo de desenvolvimento na
Amazbnia Brasileira, pautado na valorizacdo de seu enorme
patrimdnio natural e no aporte de investimentos em tecnologia
e infra-estrutura; voltado para a viabilizacdo de atividades
econdbmicas dinamicas e inovadoras com a geragcdo de
emprego e renda; compativel com o uso sustentavel dos
recursos naturais e a preservacdo dos biomas; e visando a
elevacdo do nivel de vida da populacdo (GOVERNO
FEDERAL, 2006, p.58).

Os objetivos do PAS e PZEE sado compativeis, mas a continuidade do
PZEE depende dos direcionamentos politicos, da retroalimentacédo propria de
avaliacdo e definicdo de novos rumos metodoldgicos, que o torne eficaz para

atender as demandas dos programas federais, estaduais e municipais.

8 A autora participou da reunido como membro da equipe executiva do PZEE/AP.
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OBJETO

O objeto da tese € o Programa de ZEE (PZEE) na Amazébnia Legal, sua
reflexdo considerara suas influéncias sobre o desenvolvimento regional e meio
ambiente. Ela analisarda os objetivos, os procedimentos metodoldgicos, a

execucao e dificuldade de implementagao do programa.

HIPOTESE

H1. A indefinicdo do usuario principal dos resultados do PZEE para a
Amazonia Legal contribui para a inefetividade e ineficacia do programa.

H2. Os problemas de planejamento e gestdo administrativa do projeto
contribuem para a descontinuidade do PZEE para a Amazonia Legal.

H3. O principal motivo do insucesso da implementacdo do PZEE no
Amapa foi devido a imprecisdo dos procedimentos metodoldgicos para a

articulacao e participagao dos atores sociais.

OBJETIVO

O objetivo geral da tese é avaliar o programa de ZEE na Amazoénia Legal,
enquanto instrumento de desenvolvimento sustentavel e ordenamento territorial
e a partir da identificacdo de seus entraves, propor estratégias metodoldgicas
para a sua execucao no Amapa.

Os objetivos especificos sao:

¢ Analisar a origem, institucionalizagdo e competéncia do PZEE no Brasil;

e Analisar os principios, os objetivos e as atividades previstas do PZEE
na Amazonia;

e Analisar os objetivos, a execugdo, a metodologia, os produtos e os
custos do PZEE nos estados da Regidao Norte;

¢ Avaliar o PZEE, enquanto instrumento de ordenamento territorial sob o
enfoque da sustentabilidade nos estados da Amazoénia Legal, enfocando com
mais particularidade o estado do Amap3;

e Propor um roteiro metodologico para o PZEE no Amapa.

METODOLOGIA

A metodologia desta tese foi constituida em oito etapas. As etapas foram

realizadas simultaneamente em quatro anos.
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A primeira etapa metodolégica compreendeu a anadlise e revisao
bibliografica iniciada no curso de doutorado, aproveitando ainda a literatura e
as discussodes conceituais das disciplinas cursadas. Além disso, também foram
realizados levantamentos bibliograficos sobre o modelo de “ordenamento
territorial e desenvolvimento francés” na Delegacia para o Ordenamento do
Territério e a Acao Regional (DATAR), Delegacia Interministerial de
Desenvolvimento e Competitividade dos Territérios (DIACT) e Universidade de
Rennes. Salienta-se que alguns membros dessas instituicbes foram
entrevistados pela autora.

A segunda etapa metodoldgica baseou-se nas pesquisas documentais do
acervo publico do Governo Brasileiro e teve como objetivo proporcionar maior
entendimento sobre o PZEE.

A terceira etapa metodoldgica fundamentou-se em uma adaptagado da
metodologia de avaliacdo de programas elaborada por Provus (1971). Foram
feitas entrevistas com pessoas-chave® do PZEE, andlises de dados
secundarios e de documentos. Com esses procedimentos foi possivel fazer
uma avaliagao do PZEE nos estados amazénicos. Essa avaliacdo considerou
os objetivos, atividades previstas, recursos financeiros e humanos, maneiras de
execucgao, custos, produtos e resultados do programa.

A metodologia para avaliar o PZEE teve quatro passos metodolégicos. O
primeiro passo abrangeu uma analise geral do programa, observando a sua
concepgao, principios, objetivos, recursos humanos e financeiros e instalagao.
O segundo passo enfocou o objetivo, a execucdo, a metodologia, os produtos e

os custos do programa, em cada estado da Amazénia Legal ™

. O terceiro passo
analisou a relevancia dos principais problemas do programa. E, por ultimo, o
quarto passo foi uma reflexdo sobre os custos e efeitos do PZEE na Amazoénia.

A quarta etapa metodologica foi uma analise descritiva do PZEE no
estado do Amapa. Baseado em entrevistas com os atores sociais envolvidos e
documentos (vide Anexo 17) , o PZEE foi analisado de acordo com os seus
objetivos, atividades previstas e executadas, metodologia adotada,
expectativas, aliancas e conflitos dos atores envolvidos; a relagdo entre o
planejamento estadual e o programa e as suas principais virtudes e falhas do

programa.

9 . . . .
Coordenadores e ex-coordenadores do ambito nacional e estadual (SDS, Acre, Amazonas, Para e Amapa), e
também membros das equipes técnicas estaduais.

0 . ~ i . . .
Acre, Amapa, Amazonas, Maranhdo, Mato Grosso, Para, Rondénia, Roraima e Tocantins.
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A quinta etapa metodoldgica foi uma reflexdo sobre as expectativas da
sociedade sobre os resultados do PZEE e as mudangas socioambientais das
realidades amapaenses. Os intervalos temporais considerados foram os anos
de 1991, 2000 e 2006, que correspondem ao periodo de antes, durante e
depois da publicagdo dos resultados da etapa de diagnéstico da fase da “12
Aproximagdo'” do PZEE (1991-2000). Visando mensurar o nivel de
desenvolvimento sustentavel do Amapa, construiu-se um indice de
desenvolvimento sustentavel (IDS) para os anos de 1991, 2000 e 2006. O
indice foi elaborado a partir da metodologia de Sepulveda (2005). Essa
modelagem estima o nivel de desenvolvimento sustentavel em espagos
territoriais.

Na sexta etapa metodolégica foi feita uma modelagem metodologica
adaptada do Biograma, proposta por Sepulveda (2005). Essa modelagem
permitiu mensurar o “grau de desenvolvimento sustentavel” dos estados da
Regido Norte em 2006.

Na sétima etapa metodoldgica foi elaborado um indice de Desempenho
Municipal de Sustentabilidade (IDMS-AP) para os municipios amapaenses nos
anos de 1991, 2000 e 2006. O IDMS-AP foi elaborado para observar o
desempenho dos municipios amapaenses da area sul, onde houve a “22

Aproximacéo'?”

do PZEE, em relacdo aos demais municipios do Amapa, e para
acompanhar a evolucdo do comportamento, do desempenho e da
sustentabilidade dos municipios abrangidos.

A oitava e ultima etapa metodolégica teve como base a analise do PZEE
da situagdo socioambiental atual do Amapa e das condi¢gbes do programa no
estado, feitas em outras etapas. Assim foi possivel elaborar um roteiro

metodolégico de ZEE para o Amapa.

ORGANIZAGAO DO TRABALHO

Visando proporcionar a melhor compressao e reflexdo sobre o ZEE e a
sustentabilidade, a tese esta dividida em cinco capitulos, cada capitulo
apresenta no inicio uma nota introdutdria, seguida de discussbes sobre o
enfoque dado ao assunto estudado com respectivo detalhamento metodoldgico

e no final uma nota reflexiva.

" Etapa do PZEE com trabalhos realizados na escala de 1:1.000.000.
12 Etapa do PZEE com trabalhos realizados na escala de 1:250.000.
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O primeiro capitulo trata de uma discussdo tedrica sobre o
desenvolvimento sustentavel, ordenamento territorial e 0 ZEE. Nesse capitulo
sdo discutidas as origens e fundamentagdes tedricas desses conceitos.

O segundo capitulo disserta sobre a insercao e institucionalizagado do ZEE
no Brasil. Nesse capitulo, evidenciou-se a ansiedade do governo brasileiro em
“‘conter” o desmatamento na Amazébnia, aplicou a técnica de criar zonas para
um programa federal, porém seu desenho ainda ndo estava acabado,
precisava de ajustes, de um marco tedrico que servisse de base para seus
principios, conceituagao e objetivos. O programa foi criado e inserido na gestao
publica sem as devidas finalizagdes de seu planejamento. Depois de algum
tempo de sua existéncia, ja em 1998, é que Ab’saber e Shubart discutem o seu
conceito.

O terceiro capitulo discorre sobre o estudo do PZEE no ambito da
Amazoénia enfocado por um modelo de avaliagao, proposto por Provus (1971).
Logo no inicio, notou-se que o programa quando foi instalado nos estados da
Amazébnia, ainda ndo havia sido definido concretamente quanto ao seu
planejamento. Os objetivos do programa de PZEE federal foram sendo
modificados conforme ia ocorrendo a sua execugdao e de acordo com as
necessidades dos governos federais e estaduais. Dessa maneira, cada estado
da Amazobnia Legal estabeleceu os objetivos do programa, de acordo com
seus interesses. Nessa situacdo, o PZEE teve conceitos e objetivos diferentes.

No quarto capitulo fala-se sobre a avaliagcdo do PZEE no Amapa a luz da
sustentabilidade, com base nas investigagcdes sobre as areas abrangidas pelo
ZEE, observando seus objetivos, metas alcancgadas, dificuldades e avangos.
Nesse capitulo foram analisados os objetivos; as atividades previstas e
executadas; as metodologias adotadas e executadas; as expectativas, alianga
e conflitos dos atores envolvidos; a relagao entre o planejamento estadual e o
PZEE, as modificagdes da situacdo socioambiental no Amapa e as virtudes e
falhas do programa.

O quinto capitulo trata de uma contribuicdo ao programa ZEE, propondo
um roteiro metodoldgico de ZEE para o Amapa. Esse roteiro identifica as areas
a serem estudadas e recomenda as fases metodologicas de estagio inicial para
viabilizar o PZEE no Amap4a, expansao do PZEE no Amapa e prognoéstico e

implementacdo do PZEE na Area Sul.
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A Ultima parte da tese € a conclusao que foi constituida com base nas
discussodes e notas reflexivas de cada capitulo. Ela consolida uma idéia final de

analise sobre o Programa de Zoneamento Ecolégico-Econdémico.

CAPITULO |I: CONTEXTUALIZAGAO DO DEBATE NA
LITERATURA

1.1. NOTA INTRODUTORIA

A metodologia utilizada neste capitulo baseou-se em indagagdes geradas
pelo contato com a literatura existente sobre o assunto. As perguntas foram os
sinalizadores da diregao do espirito de investigacado e os autores selecionados
compdem o alicerce para estabelecer as discussbes. Com esse
encaminhamento, este capitulo tem o intuito de mostrar e discutir as polémicas
em torno PZEE, enquanto instrumento do ordenamento territorial e
desenvolvimento sustentavel, destacando suas origens, vinculagoes,
dependéncias, aplicacao e utilidade.

Duas indagacdes principais nortearam as discussodes: a primeira é o papel
do ZEE no ordenamento territorial, enquanto teoria de execucado pratica e
sustentavel; e, a segunda indaga se o programa € viavel como alternativa para
uma sociedade em processo de construgcdo e com desejos de mudanca.

O texto foi enriquecido com notas elucidativas sobre alguns conceitos
basicos anunciados e com pequenos trechos extraidos de autores que se
distinguem ou se distinguiram por suas pesquisas sobre determinados

assuntos que tratam de desenvolvimento e sustentabilidade.

1.2. O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

O desenvolvimento sustentavel tem a sua definicdo fundamentada em
dois conceitos polémicos e distintos, desenvolvimento econbmico e
sustentabilidade. Logo, esta vinculado a uma premissa maior, de crescimento
industrial, aos recursos naturais nao-renovaveis e aos riscos da nao-
perpetuacdo humana. Sua conceituagcdo implica em um desenvolvimento que
harmonize o crescimento econdmico com inclusdo social e conservagao

ambiental.
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1.2.1. O desenvolvimento econémico

A palavra desenvolvimento significa o ato ou efeito de desenvolver-se, ou
seja, fazer crescer, progredir, aumentar e outros (Ferreira, 1999). Essa palavra
foi adotada ainda pela economia, logo apds a revolugao industrial.

A primeira Revolucdo Industrial estabeleceu uma profunda transformacgao
na relagdo do homem com a natureza. A sua primeira fase, que data de 1770 a
1850, teve dentre as suas como caracteristica o uso intensivo do carvao e do
ferro, o crescimento na mecanizagdo da agricultura e da industria. Ja a
Segunda Revolugéo Industrial (1850 a 1930) foi marcada pelo uso veemente
do aco e da eletricidade gerada a partir de derivados de petrdleo.

A Revolugdo Industrial causou um desenvolvimento econdémico
fundamentado em novos processos produtivos e na formulagao tecnoldgica de
produtos diferenciados, baseados na exploracdo predatéria dos recursos
naturais. Os locais onde tinham esses recursos sofreram modificagcbes em suas
dinamicas territoriais, como por exemplo, a abertura de novas vias e novos
meios de transporte, favorecendo o crescimento da producdo econdmica
(SOUZA, 2000).

As revolugdes industriais influenciaram os meios sociais, econémicos,
tecnologicos e condicionaram as premissas tedricas da escola classica da
economia, que se dedica a alocar, da melhor forma possivel, uma dada
quantidade de recursos (meios) para a satisfagdo de determinadas
necessidades (fins). Nessa concepg¢ao, a economia € a ciéncia que estuda
como alocar os recursos escassos que apresentam uso alternativo, tendo como
prioridade analisar e manejar tal escassez e seus fatores (terra, trabalho,
capital). Nao se detém para compreender melhor a natureza dos meios (restrita
pelas condi¢des limitantes) ou dos fins (restrita a fungdes de preferéncias dos
individuos) (WEHRMANN,1999). Nessa linha de pensamento, a organizacao
das atividades econdémicas em zonas territoriais, com aproveitamento dos
recursos disponiveis, constitui-se em estratégia de produtividade e
maximizacao dos lucros. Assim, a atividade de zoneamento é realizada desde
os primordios da humanidade, quando o homem deixou de ser nbmade e se
fixou na terra, praticando a agricultura.

Apesar de existirem nos registros da antiguidade apontamentos sobre as

primeiras referéncias a economia, nos trabalhos de Aristoteles (384-322 a.C.),
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Platdo (384-322 a.C.) e Xenofonte (440-335 a.C.), e no mercantilismo, com

atencao para a acumulacao de riquezas e a presencga do Estado em assuntos
econdmicos, somente na fisiocracia € que vai surgir, entre “economistas” da
natureza, interesse pelo tema, devido ao seu uso para a producio de bens, na
lavoura, na pesca e na mineragdo. Essas atividades estdo vinculadas a
condicionantes ambientais de um determinado lugar, ja que 0s recursos
naturais eram inelasticos e as tecnologias existentes ndo eram capazes de
aumentar a sua duragao ou substitui-los. A evolugao propriamente dita do
pensamento econdmico como ciéncia ocorreu com Adam Smith, David Ricardo,
John Stuart Mill, Jean-Baptiste Say, Thomas Malthus e os chamados classicos
(HUNT, 2005).

Os economistas classicos anunciaram antecipadamente que a
possibilidade da escassez dos recursos naturais conduziria a uma queda da
taxa de lucros, e mesmo ocorrendo um eventual esforgco para superar essa
falta, poderia haver retardamento e obstaculos ao crescimento econdmico. Em
uma formulacdo que apresenta tragos de semelhanca, a idéia de escassez
estara presente também, na teoria da sele¢cado natural de Darwin, quando ele
assume uma forte influéncia de Malthus, entendendo que a competicdo por
meios limitados de sobrevivéncia é o determinante para a evolugao bioldgica.

O limite do crescimento ocasionado pela escassez dos recursos foi
previsto por Thomas Malthus em 1798. Para Malthus (1798), os vicios e
misérias que atacam a sociedade ndo sdo ocasionados pelas instituicdes
humanas, e sim pelo crescimento geométrico dos seres humanos, maior que o
crescimento aritmético da produgcdo dos alimentos. Para esse autor, o
crescimento populacional era limitado pela disponibilidade de alimentos, pois a
sua producao era condicionada as potencialidades e limitacdes naturais do solo
e de técnicas agricolas primitivas.

O neomalthusianismo considerou como limitagdo a sobrevivéncia humana
a disponibilidade dos recursos naturais. A observacao de Malthus em relacéo
ao crescimento do homem, a producido de alimentos e as oportunidades de
trabalho para sobreviver, estava além de sua época (1798). Malthus nao previu
o ritmo e o impacto do progresso tecnolégico na agricultura, nem as técnicas
de controle da natalidade que se seguiram. Porém sua teoria de que a
escassez dos recursos naturais influenciaria no crescimento populacional ndo

foi contestada, tanto é que ainda nos dias de hoje existe uma discussao sobre
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o0 uso inapropriado dos recursos naturais nao-renovaveis, a capacidade de
suporte do planeta e os riscos da extingao da humanidade.

Na teoria chamada de “tragédia das areas comuns”, o problema da
populacdo ndo tem nenhuma solucdo técnica e requer uma mudanca dos
valores humanos ou das idéias de moralidade. Nesse argumento, considerando
a finitude dos recursos naturais, a sustentabilidade da Terra, e o acesso a
esses recursos, afirma-se que € impossivel, matematicamente, maximizar o
crescimento populacional e a producédo de bens, sendo preciso minimizar um
deles. A alternativa de evitar a superpopulagédo sem renunciar aos privilégios
parece ser inviavel, ou seja, € impossivel obter o0 maximo de bens para todo
mundo Portanto, maximizando populagdo, ndo se maximiza bens (HARDIN,
1968). A idéia da “tragédia das areas comuns” discutida no enfoque ambiental
atual transmite o juizo de que o poder publico deveria gerenciar o espago
publico, impedindo os agentes privados de destruirem os bens comuns e,
conseqiientemente, se autodestruirem (PADUA,1989).

A escassez dos recursos naturais € o principal enfoque da economia
ambiental, tornando-se um caminho para a questdo ambiental nos séculos XX
e XXI. A compreensdo e o tratamento das questbes ambientais diante das
intervengdes do mercado e Estado ganham destaque como um tema polémico
na economia, na segunda metade do século XX. Ha dois elementos que
precisam interagir de forma adequada para a continuidade da vida no planeta.
O primeiro é o mercado, como fator de regulagdo das atividades e das
decisbes, apresentando falhas que conduzem a perda da eficiéncia econémica.
O segundo € o Estado, intervindo com agbes de regulamentagdo direta na
economia, utilizando instrumentos de comando e controle™, incluindo o
zoneamento, e instrumentos econdmicos ou de mercado (SOUZA, 2000).

Os instrumentos normativos, além de constituirem condigcdes para metas
ambientais, tém como principal objetivo modificar os padrbées e
comportamentos dos usuarios/poluidores, no sentido de assegurar a
conservagao da qualidade ambiental. Cada vez que os custos da degradacéao
ambiental imputados ao poluidor implicarem em aumento nos custos médios da

producdo, deverdo ocorrer agdes na tentativa de minimiza-los (BURSZTYN,

13 “Os instrumentos de comando e controle sdo as regulamentagdes, ou seja, um conjunto de normas, regras,
procedimentos e padrées que devem ser obedecidos pelos agentes econdmicos e sociais com vista a adequarem-se a
determinadas metas ambientais, acompanhado de um conjunto de penalidades previstas para aqueles que nao as
cumprirem” (SOUZA, 2000, p. 240).
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1994). Nessa perspectiva, reconhece-se que o dano ambiental causado pelas
atividades econdmicas enquanto bem livre é positivo para os agentes
produtores, porém, o seu custo acaba sendo repassado em forma de
externalidade™ negativa, para a sociedade em geral. Dessa maneira, é
condizente que exista uma forma de compensacgao para a sociedade, como por
exemplo, a criagao e aplicacdo de um sistema tarifario especifico, que permita
um ajuste das atividades poluidoras em relagdo ao nivel maximizador do bem-
estar social e da qualidade ambiental.

Os instrumentos econémicos aplicados a politica ambiental baseiam-se,
fundamentalmente, na légica do principio poluidor-pagador’ e podem ter
diferentes formas: tarifas ambientais, subsidios, mercados de “direito de
poluicdo”, sistema de consignacgao e incentivos financeiros (SOUZA, 2000).

David Ricardo discutiu a renda auferida pelos proprietarios de terras mais
férteis. Em virtude da limitagao da fertilidade da terra, quando a terra de menor
qualidade é utilizada no cultivo, surge imediatamente a renda sobre aquela de
primeira qualidade. A renda da terra € determinada pela produtividade das
terras mais pobres. Assim, a potencialidade natural do solo torna-se um fator
preponderante para o aumento de renda de seus proprietarios, ou seja, a
existéncia de recursos naturais mais produtivos em uma area territorial,
favorece a produtividade agricola (HUNT, 2005).

O pensamento de Malthus, aliado ao de David Ricardo, indica a
necessidade de limites para o uso dos recursos naturais. Malthus expressou a
sua teoria das limitagbes ambientais considerando os limites de suprimento de
terras férteis para a agricultura e os resultados da diminuigdo dos rendimentos
médios agricolas. O montante fixo de terra disponivel, com um limite de
escassez absoluta, significava que o aumento da populagdo na circunstancia
de diminuicao dos retornos reduziria os suprimentos de alimentagao per capita.

Para Ricardo, a diminuigdo dos retornos ndo somente ocorre pela escassez,

14 Pigou analisa uma classe divergente entre o produto liquido social e o privado.A esséncia da questao ocorre quando
uma pessoa A, na acdo de realizar algum servigo, pelo qual um pagamento é feito, para uma segunda pessoa B,
acidentalmente também presta servigos ou desservigos para outras pessoas de tal forma que esse pagamento ndo é o
exato das partes beneficiadas ou da compensacéo a ser cumprida no interesse das partes prejudicadas. O conceito de
externalidade refere-se a agdo que um determinado sistema de produgéo causa em outros sistemas externos. Trata-se
de um conceito desenvolvido pelo economista inglés Pigou em 1920, que estabeleceu que existe uma externalidade
quando a produgéo de uma empresa (ou um consumo individual) afeta o processo produtivo ou um padréo de vida de
outras empresas ou pessoas, ha auséncia de uma transagao comercial entre elas. Normalmente esses efeitos ndo sédo
avaliados em termos de preco. Um exemplo disso € a poluigdo causada por uma determinada industria (PIGOU, 1920).
15 O principio poluidor-pagador (PPP) foi adotado nos paises da OCDE (Organizagdo para a Cooperagédo e
Desenvolvimento Econdmico) no inicio da década de 1970. Esse principio combina a exigéncia da eficacia
(internalizagdo da externalidade) e equidade (imputagédo do custo ambiental ao poluidor), tendo significado econémico
da “internalizagdo” das externalidades. Tem como principal objetivo modificar os comportamentos dos produtores e
consumidores. A aplicagdo do PPP tem algumas dificuldades como: estimar os custos (BURSZTYN, 1994).
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mas também porque a terra disponivel tem qualidade variavel. Assim, a
sociedade em expansao populacional é forcada a migrar sucessivamente para
terras menos produtivas, ou seja, 0s recursos naturais induzem a mobilidade
espacial’®. Na realidade, as inovagdes tecnolégicas, tais como o uso de
fertilizantes, aumentaram a producéo total e o resultado por unidade de insumo
e vice-versa, mas sem eliminar a tendéncia da possivel diminuicdo dos
retornos (MEBRATU, 1998; HUNT, 2005).

O tema central das inter-relagbes entre o crescimento populacional, a
agricultura tecnologicamente estagnada e a expansado industrial também
preocuparam Adam Smith. Ele também entendia que o progresso técnico nao
amenizaria os efeitos da inelasticidade da oferta dos recursos naturais. Ele
sustentou que os recursos naturais sdo esgotaveis e que a sua exploragao, por
minima que seja, gera renda e, consequentemente, leva a uma circulagao
monetaria na area de sua extragdo. Nessa linha de pensamento, salienta-se a
premissa da necessidade da atuacdo do Estado na proposi¢cao de politicas de
organizagdo, repartindo geograficamente a populagdo e as atividades
econdmicas, seja para homogeneizar o territorio, seja para acelerar ou regular
o desenvolvimento, ou ainda para melhorar a posicdo do pais no jogo da
competig¢ao internacional (DEYON, 2001).

Embora os debates cientificos sobre a exploracao e finitude dos recursos
naturais sejam antigos, somente em 1960, foi que o Banco Mundial (BIRD) e o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) iniciaram o financiamento de
programas de controle ambiental. Esse fato marcou a ligacdo entre as
questbes ambientais e as atividades econOmicas. Essa tendéncia teve
importancia apos a Conferéncia das Nagdées Unidas sobre o Meio Ambiente,
em Estocolmo, em 1972 (GARTNER, 2001).

Antes de 1960, a distingdo entre desenvolvimento e crescimento
econdmico nao era relevante, pois as nacdes desenvolvidas eram aquelas que
ficaram ricas com o processo de industrializacdo (WEHRMANN,1999). Essa
questao ficou evidenciada com o intenso crescimento econdmico ocorrido em
alguns paises, durante a década de 1950. Naquela época, notou-se também
que nos paises subdesenvolvidos ndo ocorreu um aumento de acesso a bens

materiais e culturais pelas populagdes pobres, como nos paises desenvolvidos

16 Salienta-se a premissa de Lee (1966), que afirma que a questdo econdmica é o maior fator para a mobilidade
social.
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(GARTNER, 2001). Alguns anos depois, em 1989, ocorreu a queda do muro de
Berlim, marcando o fim do regime comunista no Leste europeu, provocando
uma crise generalizada nos paises comunistas, que, na sua maioria, abdicaram
do nome, do programa e da ideologia. A antiga divisdo do mundo em dois
blocos de poder, Leste e Oeste, foi extinta, mas persistiu o abismo em matéria
de riqueza e saude, separando os ricos dos pobres, com a crescente
degradacdo ambiental do planeta'” (SACHS, 2000). Nesse contexto, coloca-se
em evidéncia o assunto do desenvolvimento no debate internacional.

Contextualizando o conceito de desenvolvimento na histéria do
pensamento econémico, percebe-se que muito tempo depois dos precursores
da economia (nos periodos da antiguidade, fisiocracia e classica), ja durante a
economia neoclassica, esse conceito estava implicito na teoria de Lewis. O
modelo tedrico apresentado por Lewis, em 1954, baseia-se no uso de um
sistema dual de produgédo, no qual a economia dos paises subdesenvolvidos se
divide em dois setores, o “capitalista” e o de “subsisténcia”. O primeiro é
definido como “[...] a parte da economia que utiliza capital reproduzivel e que
retribui aos capitalistas pelo uso deste” (LEWIS, 1969, p. 413), identificado com
o setor industrial. O segundo setor, ou seja, o de “subsisténcia”, seria 0 que
nao utiliza capitais reproduziveis, representados pela atividade rural de
subsisténcia.

A produgao econémica em um territério, ao transformar recursos naturais
em produtos, seja no meio rural, seja no meio urbano, muitas vezes, gera
impactos negativos sobre o meio ambiente.

Keynes defendia a idéia da auséncia de forcas de auto-ajustamento na
economia, 0 que exige a intervengdo do Estado com uma politica de gastos
publicos. Essa teoria, chamada de principio da demanda efetiva, se contrapde
a teoria do laissez-faire de Smith (HUNT, 2005). Considera-se que a idéia de
Keynes, do Estado no papel interventor-regulador, € o marco inicial para que o
Estado se coloque legalmente como o agente que exerce influéncia no acesso
aos recursos naturais e uso e ocupacao territorial.

Atualmente, a analise econdmica engloba quase todos os aspectos da
vida humana, inclusive o impacto causado pelos homens sobre a natureza e

sobre eles mesmos, ou seja, as suas externalidades no padrao da qualidade de

17 ) . . . . .
Landes (1998) afirma que o abismo entre os ricos e pobres € o maior problema e perigo com que se defronta o
mundo do terceiro milénio.
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vida e bem-estar da sociedade. Esses beneficios ou prejuizos externos, a
priori, ndo podem ser mensurados em moeda financeira, embora existam hoje
acordos comerciais sobre o seqiiestro de carbono®, cujas emissdes podem ser
consideradas como uma externalidade.

A teoria econbmica recebeu varias contribuicdes, dentre elas, a das
abordagens alternativas, destacando-se o marxismo e o institucionalismo. Os
marxistas se baseavam na teoria do valor-trabalho, ou seja, na apropriagdo do
excedente produtivo (a mais-valia) para explicar o processo de acumulagao e a
evolucdo das relagdes entre as classes sociais. Ja os institucionalistas sao
criticos do alto grau de abstragcdo da teoria econbmica e do fato de ela nao
incorporar, em sua analise, as instituigdes sociais. Para eles, as decisdes
econbmicas dos individuos refletem muito mais a influéncia das instituices
dominantes do que o desenvolvimento tecnolégico (VASCONCELOS e
GARCIA, 2004). Na América Latina destacou-se a teoria de desenvolvimento
de Raul Prebisch (1948). Ele questiona o funcionamento da divisdo
internacional baseada na exportacdo de produtos basicos por parte da periferia
e de produtos industrializados fabricados pelo centro. Prebisch sustenta a
teoria da deterioracao das condi¢cdes de troca dos produtos basicos face aos
produtos industrializados.

Prebisch defendeu a atuagdo do Estado no controle e alocagdo das
reservas de divisas disponiveis, de acordo com uma estratégia de
desenvolvimento orientada para a substituicdo de importacbes e para o
protecionismo de produtos que podem ser fabricados internamente (MOTA,
2001),

Na revisdo dos precursores conceituais e histéricos do desenvolvimento,
destacaram-se trés correntes de pensamento na economia. A primeira se
baseia no caminho atual, de tratar o desenvolvimento como sinénimo de
crescimento econ6mico. A segunda é a negagdo da existéncia do
desenvolvimento, ou seja, a teoria do mito do desenvolvimento. A terceira
corrente € o caminho do meio entre as duas primeiras, o desenvolvimento
sustentavel (VEIGA, 2005).

18 A primeira Conferéncia das Partes em 1995, em Berlim, decidiu a elaboragdo de um protocolo enunciando objetivos
quantificados de limitagédo e redugdo das emissdes dos gases de efeito estufa. Esses compromissos foram adotados,
em 1997, em Quioto-Japdo. O Protocolo de Quioto permite que os paises desenvolvidos que ndo atinjam as metas de
redugdo possam contribuir financeiramente para que os paises em desenvolvimento se beneficiam do financiamento
com a realizagdo de atividades relacionadas a projetos aprovados, que promovam a padroniza¢do da redugédo de
emissao dos mencionados gases, efetuando emisséo de certificados negociaveis, chamados de Redugdes Certificadas
de Emissdes (AMARAL, 1999).
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A primeira corrente, como proposta de substituicdo do termo
desenvolvimento por crescimento, foi consolidada, como corrente econémica,
ap6s o lancamento do indice de Desenvolvimento Humano (IDH) pelo
Programa das Nagbdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) em 1990.
Nessa linha de raciocinio, o crescimento econdmico poderia ser mensurado
nao somente pelo Produto Interno Bruto (PIB) e pela Renda per capita’®, mas
também por indicadores de longevidade e educagao (VEIGA, 2005).

A segunda corrente econdmica sobre desenvolvimento se fundamenta na
possibilidade de mobilidade ascendente na economia capitalista mundial
(ARRIGHI,1997). Ou seja, um pais pobre pode ascender a posicdo de
desenvolvido na hierarquia da economia mundial. Esse raciocinio estabelece
uma equivaléncia entre desenvolvimento e riqueza. Segundo Rivieiro (2002) a
miséria cientifico-tecnoldgica, aliada a explosdo demografica urbana, torna o
desenvolvimento inviavel. De acordo com esse autor, a alternativa para os
paises ainda ndo-desenvolvidos, vitimas dos efeitos darwinianos da tecnologia
e do mercado global, alcangarem o equilibrio entre o crescimento populacional
€ O acesso aos recursos vitais, € a reducdo das taxas de natalidade e
fecundidade das mulheres, e a modernizagao da produgao.

A terceira corrente do pensamento econdmico sobre o desenvolvimento é
chamada de “caminho do meio”. Nessa idéia, o desenvolvimento n&o é um mito
e tampouco sindnimo de crescimento econdmico. E a promogdo do aumento da
liberdade de escolha das pessoas, eliminando-se qualquer coisa que possa
limitar suas escolhas e oportunidades (VEIGA, 2005). A liberdade é vista como
principal meio de desenvolvimento. Para tanto, é necessario extirpar da
sociedade mundial as principais fontes de privacdo, como pobreza e tirania,
caréncias de oportunidades econbmicas e destituicdo social sistematica,
negligéncia dos servigos publicos e intolerancia de Estados repressivos. Nessa
perspectiva é inexistente a possibilidade de se ter um pais desenvolvido, pois
em todOs ha discrepancias sociais causadas pela auséncia de liberdade de
escolha e oportunidades. No contexto de desenvolvimento a partir da liberdade,
€ imprescindivel a existéncia de dois caminhos para melhorar a qualidade de

vida. O primeiro é por meio do crescimento econémico com ofertas de emprego

19 o . . . . .
A renda per capita é considerada um bom indicador de desenvolvimento quando esta correlacionada com outros
indicadores de qualidade de vida.
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e de servigos sociais relevantes®. O outro é o custeio publico com programas
sociais (SEN, 1998).

1.2.2. A sustentabilidade

O conceito de sustentabilidade tratado pela biologia tem sido aplicado em
sistemas humanos, por analogia, por meio de outras ciéncias. Esse conceito foi
confundido inicialmente com as definicbes de capacidade de suporte e de
resiliéncia®’ dos ecossistemas, sendo mais tarde distinguido. As populagdes
biolégicas tendem a crescer, indefinidamente, em numeros, porém cada
populagcao tende a atingir limites maximos ligados a condi¢gées ou recursos. A
transposicao do conceito de sustentabilidade da biologia para os sistemas
humanos se deu, dentre outros, pela preocupacao mundial, com os efeitos
negativos da exploragdo econdémica do meio ambiente, acelerada com a
Revolugdo Industrial (BROWN, 1987). Em meados do século XX houve um
aumento na demanda de matéria-prima natural e de energia por parte dos
paises industrializados e a explosdo populacional nos paises em
desenvolvimento (BIWAS e BIWAS, 1984). Isso motivou os debates e estudos
académicos a tratar sobre os danos ao ambiente fisico, em prejuizo das
questdes socioecondmicas relacionadas com os problemas ambientais.

Em consonancia com a preocupag¢ao com as sociedades industriais e a
capacidade de suporte do planeta, A sustentabilidade € a consequéncia de um
complexo padrdao de organizagdo. Caso as caracteristicas encontradas em
ecossistemas forem “aplicadas” as sociedades humanas, essas sociedades
também poderao alcangar a sustentabilidade. Nesse ponto de vista, o termo
sustentavel € uma fungcdo complexa que combina eorganiza, de maneira
particular, as caracteristicas dos ecossistemas (CAPRA,1997).

O termo sustentabilidade ganhou destaque mundial em meados da
década de 1980, quando as preocupagbes com O meio ambiente se
agravaram, principalmente apds o acidente nuclear de Chernobyl, na Ucrania®.

A comocao internacional causada por esse acidente reforcou as discussdes

20 ) . . ~ . .
Servigos sociais relevantes: saude, educacao e seguridade social.

Na ecologia, a resiliéncia é observada em termos de resisténcia de um ecossistema a disturbios e da velocidade de
retorno deste a uma posigao de equilibrio, uma vez eliminados os disturbios (ODUM, 1985). Ja a “capacidade de
suporte” € um “termo que se refere ao numero de individuos que podem ser sustentados em uma determinada area,
mas o nivel de consumo em que eles serdo sustentados e o tempo que a area é capaz de fornecer este sustento varia
com a definicdo. O termo, as vezes, é usado para uma relagdo instantanea entre os recursos disponiveis e as
exigéncias de consumo de uma populagado” (FEARNSIDE , 2003, p. 2).

Esse acidente foi um dos maiores desastres nucleares na histéria da humanidade, atingindo aproximadamente 3,4
milhdes de pessoas (GREENPEACE, 2006).
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sobre o desenvolvimento econbémico e o meio ambiente, expresso pela
Organizacao das Nagdes Unidas na Conferéncia de Estocolmo sobre o meio
ambiente, em 1972. Nessa época, foi cunhada pela primeira vez a palavra
ecodesenvolvimento e citados os principios para a sustentabilidade foram
evidenciados mundialmente. Mais tarde, Sachs (1993) definiu os principios da
sustentabilidade e introduziu um importante dimensionamento da sua
complexidade. Assim, o termo sustentabilidade passou a ser empregado com
frequéncia e assumiu as dimensdes econémicas, sociais € ambientais. Ele Foi
usado para indicar uma nova forma de desenvolvimento.

A sustentabilidade € um tema que desperta amplo interesse nos dias
atuais e tem sido muito usado em politicos, livros, revistas, instituicoes
governamentais e ndo-governamentais e empresas privadas.

Dentre a gama de autores que debatem a sustentabilidade, destaca-se a
abordagem de Sachs (2002), que considera, além da sustentabilidade
ambiental, outras dimensbes. Ele propde oito dimensdes da sustentabilidade:
social, cultural, ecoldégica, ambiental, territorial, econdmica, politica nacional e
politica internacional. Portanto, entende-se por sustentabilidade a manutencao
de um sistema ao longo do tempo, sendo que essa durabilidade depende da
adaptabilidade, da diversidade, da resiliéncia, da equidade do sistema e da
interac&o entre suas diferentes dimensdes.

Salienta-se que entende-se a adaptabilidade como a capacidade do
sistema de encontrar novos niveis de equilibrio; a diversidade como a
possibilidade da manutengcdo, em niveis favoraveis, dos beneficios
proporcionados pelo sistema, ao longo do tempo e a resiliéncia como a
capacidade do sistema de retornar ao estado de equilibrio ou manter o
potencial produtivo depois de sofrer perturbagdes graves. Essa resiliéncia
opera dentro de certos limites. Se a magnitude de uma perturbacdo excede
esses limites, o sistema n&o é capaz de retornar a condigdo inicial (NOLASCO,
1999). Salienta-se os limites da resiliéncia sdo diferentes para os distintos
sistemas (KAGEYAMA e GANDARA, 1994; CASTRO e KAGEYAMA, 1989).
Também tem-se a compreensao de que equidade € a capacidade do sistema
de distribuir, de forma justa, os beneficios, os produtos e servigos gerados,
garantindo padrées minimos de qualidade de vida (NOLASCO, 1999).

A equidade apresenta ainda, dupla dimensao: intrageracional e

intergeracional. A primeira esta relacionada com a disponibilidade de um
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sistema mais seguro para a sociedade. A segunda pode ser definida como a
satisfacao das necessidades presentes, sem comprometimento da capacidade
das futuras geragdes de satisfazerem as suas préprias necessidades.

A Conferéncia Mundial sobre o Meio Ambiente, a Rio-92, foi evidenciada a
idéia de aferir a sustentabilidade com indicadores. A proposta era definir
padroes sustentaveis de desenvolvimento que considerassem aspectos
ambientais, econdmicos, sociais, éticos e culturais. Para isso, tornou-se
necessario definir indicadores®® capazes de medir, monitorar e a avaliar a
sustentabilidade. Apesar da existéncia de varias propostas metodoldgicas
nesse sentido, inclusive no Brasil, entende-se que os debates e exercicios para
a afericdo da sustentabilidade ainda estdo comecgando, pois até aqui é
inexistente um consenso académico sobre uma proposta que avalie o que é

sustentavel, no tempo, no espaco e em uma escala geografica.

1.2.3. O desenvolvimento sustentavel

O desenvolvimento sustentavel é um conceito que sempre esteve
presente nas discussdes sobre a politica de desenvolvimento no final do século
passado. O termo é constituido de duas palavras que, separadas, néao
traduzem a sua definicdo, mas para o seu entendimento conceitual é
importante compreendé-las. Para se ter idéia clara sobre desenvolvimento

sustentavel, € bom conhecer um pouco mais de sua origem.

1.2.3.1. A evolugao do conceito

Os impactos ambientais causados pelas atividades humanas ficaram mais
evidentes na década de 1950, devido aos desastres ambientais, por exemplo, o
uso de agrotoxico na agricultura. Varios autores chamaram a atengao para
esse problema, dentre eles Carson® (1962), que fez um alerta sobre o uso
indiscriminado de substancias quimicas e toxicas e sobre seus graves efeitos
no meio ambiente. Para a autora, em toda a histéria da vida na terra, somente
uma espécie, o homem, tem o poder de alterar a natureza. Tais discussdes

ganharam tamanha intensidade que contribuiram para que a ONU promovesse

= Um indicador permite a obtengéo de informacgdes sobre uma dada realidade, sintetizando um conjunto complexo de
informagdes (MITCHELL, 1997).

2 O tema sobre o uso de inseticidas de maneira indiscriminada sem conhecimento do seu potencial & destacado por
Carson devido ao problema de que os venenos entram na cadeia tréfica, alojando-se nos tecidos de animais e plantas,
causando danos genéticos e hereditarios.
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uma Conferéncia sobre o Meio Ambiente, a Conferéncia das Nag¢des Unidas
sobre o Meio Ambiente Humano, em Estocolmo, no ano de 1972.

Entre os documentos que trataram dos assuntos ambientais e
socioeconémicos, ressaltam-se os de Hardin (1968), Ehrlich (1968) e Meadows
et al. (1972), conhecido como Relatério do Clube de Roma. Os dois primeiros
documentos chamavam a atencao para o perigo da fome e recomendavam o
controle do crescimento populacional. O ultimo salientava a interdependéncia
global, a escassez dos recursos naturais e a insustentabilidade do crescimento
econdmico ilimitado.

Diante da necessidade de se optar por um tipo de desenvolvimento
menos agressivo a natureza, foi langado por Maurice Strong, em 1973, o termo
“‘ecodesenvolvimento” (VIEIRA, 1995), um marco na abordagem dos problemas
ambientais, a partir de uma o6tica globalizante de desenvolvimento. Em 1973, o
conceito de ecodesenvolvimento foi aperfeicoado e ampliado por Sachs (1993),
baseado em trés critérios: justiga social, prudéncia ecoldgica e eficiéncia
econdmica.

Nos primeiros anos da década de 1980, evidenciou-se um quadro
tumultuoso de crise econdmica mundial devido a recessao, a crise da divida
externa dos paises do Terceiro Mundo, entre outros fatores. As Nagdes Unidas
encomendaram a um grupo de especialistas e lideres mundiais, um diagnostico
sobre essa problematica. A Comissdo Mundial da ONU sobre o Meio Ambiente
e Desenvolvimento (CMMAD), presidida por Gro Harlem Brundtland e Mansour
Khalid, elaborou o documento chamado de Nosso Futuro Comum, mais
conhecido por relatorio Brundtland, publicado, originalmente, em 1987. Esse
relatério, além de incluir os fatores econémicos e sociais nas questdes
ambientais, também popularizou o termo desenvolvimento sustentavel. O
Relatorio Brundtland conceituou o desenvolvimento sustentavel como um
processo de mudanga no qual a exploragdo dos recursos, a direcdo dos
investimentos, a orientagdo do desenvolvimento tecnolégico e a mudancga
institucional se harmonizam e reforcam o potencial presente e futuro, a fim de
atender as necessidades do presente sem comprometer as possibilidades de
as geragdes futuras atenderem as suas proprias necessidades (Relatério
Brundtland,1988).

A CMMAD consolidou o conceito de desenvolvimento sustentavel como

sendo aquele desenvolvimento que é capaz de satisfazer as necessidades da
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geragao presente sem comprometer as possibilidades das futuras geragdes de
também satisfazer as suas (COMISSAO MUNDIAL PARA O MEIO AMBIENTE
E DESENVOLVIMENTO, 1991). Esse conceito enfatiza o direito de satisfazer
as necessidades dos segmentos mais pobres da sociedade e ressalta a
existéncia de limites criados pela tecnologia e organizagdo social sobre a
capacidade do meio ambiente de prover as necessidades das geragdes
presentes e das futuras. Os principios desses relatorios fundamentaram a
Agenda 21, documento aprovado durante a Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, sediado no Rio de Janeiro, em 1992,
conhecida como Rio-92. A Agenda 21 contém uma série de compromissos

acordados por varios paises, que assumiram o desafio de incorporar em
suas politicas publicas, principios que, desde ja, os colocavam a caminho do
desenvolvimento sustentavel (MMA, 2000).

Para constituir a Agenda 21 Brasileira, aplicaram-se como principais
procedimentos metodologicos a escolha de areas tematicas que
representassem a problematica socioambiental do pais e a proposta
instrumental capaz de instigar o desenvolvimento sustentavel. Os seis temas
centrais selecionados para compor a Agenda 21 Brasileira foram: agricultura
sustentavel, cidades sustentaveis, infra-estrutura e integracao regional, gestao
dos recursos naturais, redugdo das desigualdades sociais e ciéncia e
tecnologia (MMA, 2001a). No tema gestdo de recursos naturais, a primeira
estratégia faz alusédo direta ao ordenamento territorial, a0 mencionar técnicas
para regular o uso e ocupacgao do solo.

A Rio-92 constituiu-se em momento decisivo da institucionalizagcdo da
problematica ambiental, quando também foi definido o conceito do
desenvolvimento sustentavel. Os paises ditos desenvolvidos tornaram-se
“doadores financeiros” para a produgao de politicas, programas e projetos que
minimizassem os impactos ambientais negativos e a degradagdo do planeta
(NOBRE e AMAZONAS, 2002). Isso influenciou todas as agbes publicas e
privadas para a conservagao ambiental, inclusive o programa Zoneamento
Ecolégico-Econdmico. Esse programa teve a denotagao de ser um instrumento
de planejamento e gestdo territorial para o desenvolvimento regional
sustentavel (BECKER e EGLER, 1997).

Apesar de a Conferéncia Rio-92 marcar o inicio de debates sobre

desenvolvimento sustentavel, ela faz parte de um conjunto de eventos que esta
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acontecendo desde a Conferéncia de Estocolmo, em 1972. Desde entéo, tem
ocorrido producdo de documentos e propostas de acordos politicos entre os
paises®.

Embora varios autores déem a sua definigdo para o conceito o
desenvolvimento sustentavel, ha uma corrente afirmando que sua aplicacéo
ainda encontra-se em construcdo. Concorda-se que “[...] ndo existe ainda um
consenso sobre as dimensdes e a essencialidade do desenvolvimento
sustentavel. A definicdo mais recorrente, no entanto, desenha um trevo de trés
folhas: eficiéncia econbmica, conservagao ambiental e equidade social’
(NASCIMENTO e VIANNA, 2007, p. 8). Esse conceito esta sendo construido
numa perspectiva conciliatéria entre o desenvolvimento econdmico com

inclusdo social e a conservagao ambiental (BECKER, 2004).

1.2.3.2. Desafios para o desenvolvimento sustentavel

O primeiro desafio € a dificuldade decorrente da mudanga paradigmatica.
As mudangas socioecondmicas, ambientais e politicas registradas na
atualidade provocam uma revisdo dos conceitos € uma busca por um novo
paradigma®. Nesse contexto, Santos (2000), faz uma critica & ciéncia moderna
e ao paradigma cientifico atual do pensamento hegemédnico ocidental. Ele
propde uma mudanga paradigmatica que traduza os conhecimentos do senso
comum. Mas como construir esse novo paradigma? Sachs (2004) fornece
algumas pistas, dizendo que, antes de tudo, é necessario pensar globalmente e
atuar localmente, ou seja, visualizar os problemas de natureza global e avaliar
0s impactos sobre os processos locais. Além disso, para se construir esse novo

paradigma € necessario modificar atitudes, valores e objetivos, visando

25 . . ) . -

Os principais eventos relacionados com o Desenvolvimento Sustentavel se embasam em: 1) Documentos (Relatério
do Clube de Roma: Limites do Crescimento (1972), Relatério de Brundtland: Nosso Futuro Comum (Noruega, 1987),
Agenda 21 (1992); Carta da Terra (1992), Convengéao sobre Diversidade Biologica (1992), Convengao sobre Mudancgas
Climaticas (1992), Declaragdo de Estocolmo (1972),_Declaragdo de Principios sobre o Uso das Florestas (1992),
Declaragdo do Milénio, Declaragdo do Rio (1992). 2) Conferéncias (Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Meio
Ambiente Humano - CNUMAH (Estocolmo, 1972), Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e o
Desenvolvimento - CNUMAD (Rio de Janeiro, 1992), Cuapula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel
(Joanesburgo, 2002) e 3) Documentos Oficiais (Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel - Conferéncia de
Joanesburgo, Declarago de Joanesburgo e Plano de Implementagdo de Joanesburgo) (ESTADO DE SAO PAULO,
2006).

Para Kuhn, paradigma é uma realizagdo cientifica universalmente reconhecida; um mito; uma filosofia, ou
constelagdo de perguntas, um manual, ou obra classica. O paradigma é constituido de tradi¢cdo e, em certo sentido, um
modelo; uma realizagéo cientifica; um principio organizador capaz de governar a prépria percepgao; um ponto de vista
epistemologico geral; um modo de ver a realidade; e como algo que define ampla extensdo de realidade. usa o termo
'paradigma’ para se referir a estruturas e/ou compreensdes do mundo de varias comunidades cientificas. Para Kuhn,
um paradigma cientifico inclui modelos como o modelo planetario dos atomos, e teorias conceitos, pressupostos e
valores. Para Kuhn, uma nogéo como a do paradigma cientifico foi essencial para compor seu argumento alusivo a um
aspecto particular da historia da ciéncia, a saber, quando uma estrutura conceitual cede lugar a outra, durante o que
ele chamou de revolugéo cientifica (KUHN, 1991).
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contribuir conscientemente para uma geracdo de um novo estilo de

desenvolvimento.

Bursztyn (2001) sintetizou as questdes basicas do desenvolvimento

sustentavel em uma explanacdo de postulados com referéncia introdutéria

utilizados pelos paises desenvolvidos e da analise critica de questbes atuais.

Com isso, ele refletiu sobre as responsabilidades e condicionantes das politicas

publicas para o desenvolvimento sustentavel, propondo encaminhamentos que

precisam ser considerados na definicdo de desenvolvimento (Quadro 1).

POSTULADOS REFERENCIAIS

EIXOS NORTEADORES DE REFLEXAO

PROPOSICOES

Desenvolvimento -

Crise do paradigma estatal — toda nova

Estado - é preciso

nenhum pais se | fungdo publica implica crescimento das | fazer mais com menos
desenvolve sem um | estruturas estatais (seja no caso do | (fazer menos e fazer
projeto nacional. Estado que faz ou do que vai fazer). mais).
Educacdo - nenhum
rojeto nacional de | Educagcdo - por ser portadora de . .
proj . ¢ po P Mudanca de atitude — é
desenvolvimento cumpre | mudangas de atitude, é base para a ; . !
" . preciso ambientalizar a
seu papel se uma | sustentabilidade, mas tem sido voltada ~
. . educacao.
marcante componente | a uma modernidade técnica.
educacional.
Globalizagdo — pode ser um aspecto
Estado — nenhum pais | positivo, na medida em que expde o o
: . A Globalizacao sem
empreende um projeto | mundo a consciéncia de que somos um = . .
; . . i . | exclusdo — €& preciso
nacional sem uma | s6 sistema (ambiente, global); mas & | % "
. . . C . o~ .~ | ndo ser apenas vitima
marcante presenca do | negativa por criar barreiras invisiveis N
: p . ._ » | da globalizacéo.
Estado. que hoje tornam “desnecessarias
nagdes inteiras.
Natureza - nenhum
projeto nacional se | Neoliberalismo — conspira contra a CL .
- o L Participagao - e
materializa sem a | solidariedade, a sustentabilidade e o

apropriagdo de uma base

papel do Estado, na promogédo de um

preciso fortalecer os
canais que permitam o

de recursos  naturais | projeto nacional (coloca o crescimento :
. = ) . o envolvimento da
(agricultura, extracdo, | acima da equidade, a eficiéncia e a ;
. ; o . ; sociedade nas
pilhagem colonial, | competitividade acima da qualidade de g -
A ) . decisdes publicas.
industria de | vida e do ambiente).
transformacéo).
Sustentabilidade - Ambientalizacdo das
nenhum pais da . ~ | decisbes econbmicas —
. o A sustentabilidade pressupoe
modernidade sacrificou . i . . em geral, o mercado
; solidariedade - hoje, €& preciso | . .
seu desenvolvimento S ~ | nao conduz a
P L solidariedade com as futuras geracoes; » :
econdmico original em : ~ sustentabilidade. E
~ A . mas ainda n&o aprendemos a ser -
fungdo da consciéncia da L P » necessaria a
L solidario com o “outro” no presente. : ~
finitude dos  recursos intervencao reguladora
naturais. do Estado.

Quadro 1: Os desafios das politicas publicas para o desenvolvimento sustentavel segundo

Bursztyn.

Fonte: Autora.

Os enunciados, mostrados no Quadro 1, perpassam basicamente pelas

questdes de desenvolvimento econdmico com a intervencdo reguladora do

Estado, visando a equidade entre as geragbes atuais e futuras, nos ambitos

nacional e internacional. Os desafios para o desenvolvimento sustentavel estao

ligados ao papel a ser desempenhado pelo Estado e pelas politicas publicas
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necessarias. A elaboragdo e execugdo de um projeto de construgcdo para o
futuro de uma nagcdo devem considerar uma visdo de longo prazo e a
versatilidade de empreender reformas. Para tanto, o grande desafio do Estado
€ fazer mais, com menos; cumprir a fungado regulamentadora, com menor agao
direta. O Estado deve atuar por intermédio de meios econdmicos e normativos
legais (BURSZTYN, 2001).

As cinco proposi¢des elaboradas por Bursztyn (2001) para alcangar o
desenvolvimento sustentavel sdo: 1) o novo estado neoliberal deve conciliar
pelo menos os principios complementares da subsidiariedade (descentralizar),
coordenagao (carater indelegavel do poder publico) e flexibilidade (n&o
estabelecer leis gerais para qualquer contexto); 2) a participagdo da sociedade
nas decisdes publicas. Apesar da partilha das decisdes publicas, € preciso que
todos os atores envolvidos estejam bem representados, pois 0os mecanismos
da democracia participativa ndo podem substituir a democracia representativa;
3) a globalizagdo deve estender democraticamente os seus beneficios a todos,
sem exclusdo social, contrapondo-se a globalizagdo neoliberal excluidora; 4)
mudanca de atitude se faz necessaria, € preciso ambientalizar a educacéo. A
educacao ambiental deve ultrapassar os problemas complexos entre a
fragmentacdo e sintetizacdo do conhecimento e a indisciplinaridade da
natureza; 5) o Estado deve atuar por meios econdmicos e normativos, para o
bem-estar e a perenidade da vida, pois 0 mercado, por si s6, ndo conduz a
sustentabilidade, sendo necessaria a intervencao do Estado.

Em relacdo ao desafio para o desenvolvimento sustentavel, Buarque
(2007) afirma que o maior dilema é a modificagdo do pensamento
antropocentrista e segregacionista da sociedade humana moderna. Buarque
concorda com Bursztyn (2001) quando diz que, para emergir uma consciéncia
nova, € preciso uma revolugao na educacao. Para tanto, afirma que é preciso
criar uma lei de responsabilidade educacional lastreada em um padrédo basico
de conteudo, com as disciplinas existentes, acrescido do sentimento de
sustentabilidade, além de aumentar o orcamento para a educacgao, visando
elevar os padroes das infra-estruturas, a qualidade e a remuneragdo dos
recursos humanos. O maior desafio da idéia e pratica do desenvolvimento
sustentavel é a ascenséo coletiva do saber e da consciéncia.

O grande desafio brasileiro para o desenvolvimento sustentavel € mudar o

padrao de ocupacao do territério e das condi¢cdes de acesso produtivo a terra e
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aos recursos naturais, criando mecanismos para o desenvolvimento de certos
setores e a inclusdo de grandes parcelas da populagcdo no mercado interno
(MELO, 2001).

Nesse contexto considera-se que o0 pais substituiu o modelo
desenvolvimentista pelo modelo ambientalista ainda em fase de consolidagao e
que precisa de ajustes. A mudancga de tendéncias e modelos na Amazoénia esta
vinculada as condicionantes de: 1) superar os conflitos ideoldgicos entre
desenvolvimento e conservagao; 2) superar a dicotomia entre a inclusao social
e competitividade, pois a questao institucional € a base de qualquer processo
de desenvolvimento e 3) definir melhor a questdo fundiaria, que é um dos
problemas institucionais, pois somente 20% das areas sao destinadas para a
producdo (BECKER, 2001).

Consoante as idéias dos autores apresentados, percebe-se que existem
dois conceitos de desenvolvimento, o bom e o mau, e ambos participam da
realidade de maneira simultdnea. A sociedade global precisa de um conceito
de desenvolvimento, por um lado como instrumento para avaliar o passado, e,
por outro, como um marco conceitual para a constru¢do de um novo
paradigma. Somente um feixe de politicas publicas simultdneas que
possibilitem uma equidade social por meio do acesso de todos a terra, ao
conhecimento, as tecnologias, ao mercado e ao crédito € que podera embasar
um desenvolvimento sustentavel (SACHS, 2000).

As preocupacodes colocadas pelos autores sdo todas pertinentes, mas o
maior desafio para o desenvolvimento sustentavel ainda é a elaboragdo e
cumprimento de um projeto de longo prazo, que abranja a equidade social inter
e intra-geracional e que dé direito de participagédo a todos. A sociedade global
demanda a adogao idéias normativas que permitam visualizar os problemas, os

"27 as comunidades.

desafios e discuti-los publicamente, buscando “empoderar
Para acontecer o desenvolvimento sustentavel “[...] as estratégias devem dar

respostas aos problemas mais pungentes de cada comunidade, superar os

27 « » ~ . - . .

O “empoderamento” refere-se a uma construgdo diferente nas relagées de poder, ou seja, procura potencializar
pessoas ou grupos que tém menos poder na nossa sociedade; é um poder que vem de baixo, que reconhece os
oprimidos como sujeitos da historia. E um conceito importante para entender e dimensionar o fortalecimento de
capacidades dos atores — individuais, coletivos — em niveis local e global, publico e privado, para a sua afirmagéo
como sujeitos e para a tomada de decisdes. E o mecanismo pelo qual as pessoas, as organizagdes, as comunidades
tomam controle de seus proprios assuntos, de sua propria vida, de seu destino, tomam consciéncia da sua habilidade e
competéncia para produzir e criar e gerir. O “empoderamento” politico necessita de um processo prévio de
“empoderamento” social, através do qual se torne possivel a participagao efetiva na politica (FRIEDMANN, 1996). A
idéia do empoderamento é a base do conceito de capital social. Este pressupde a capacidade dos atores de agenciar
processos de autonomia individual e coletiva e de estabelecer articulagdes de natureza politica (MARTINO, 2000).
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gargalos, [...] para tanto se deve garantir a participacao de todos os atores
envolvidos no processo de desenvolvimento” (SACHS, 2004, p. 61).

Além do direito do cidad&o ter garantindo seus direitos legais de participar
nos processos de desenvolvimento, ele tem também o direito de expressar a
sua idéia e de discuti-la durante o processo de participagado social. Todavia
afirma-se que esse processo é correto quando todas as pessoas envolvidas
em um processo participativo tenham acesso a informagéo e capacitagao sobre
o assunto tratado e elas tém o mesmo nivel de conhecimento sobre o assunto
discutido.

A inconsciéncia de alguns atores sociais sobre os assuntos tratados
durante eventos de participacdo social e as modificacdes constantes dos
objetivos por parte do governo nacional contribuem para a descontinuidade dos

projetos nos dias atuais.

1.2.3.3. Participacido, articulacdo de atores sociais no desenvolvimento

sustentavel

A situacéao politica atual tem apontado a participagdo como uma condicao
essencial para minimizar as hierarquias de poder. Essa condicdo também esta
presente no contexto histérico de descentralizagdo administrativa e abertura
politica do Brasil, que tenta incorporar processos mais democraticos nas
gestdes publicas.

A Constituicdo Federal de 1988 deu inicio ao processo de
municipalizacido no pais. Desde entdo, os municipios vém assumindo cada vez
as responsabilidades da gestao administrativa e posturas diferenciadas quanto
as politicas publicas. Nesse contexto, Dowbor (1999 e 2001) diz que o poder
local dispbde dos instrumentos de planejamento descentralizado e participagao
comunitaria, como mecanismos de ordenamento politicos e econdmicos mais
justos e igualitarios. Bandeira reforca a idéia da necessidade de participacao da
sociedade civil nas agbes governamentais:

Na atualidade, essa preocupacao se reforca e se renova e sédo
multiplos os argumentos que sustentam a necessidade de uma
participacdo mais ampla e efetiva da sociedade civil na
formulacdo e implementacdo das acgbes de governo, nao
apenas para produzir melhores programas e projetos, mas
também como instrumento para a construgdo de uma
sociedade mais dindmica, mais justa e democratica
(BANDEIRA, 1999, p. 9-10).
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O estabelecimento de um novo direito social em formacao permite que
cada individuo possa participar ativamente das tomadas de decisdes de sua
comunidade, passando da categoria de “objeto” para “agente”, nos processos
socioambientais. Nessa perspectiva de participagdo da sociedade nos
processos decisérios € definida a dimensdo politica da sustentabilidade
(SACHS, 1993). Ja Chandler (1998) enfatiza que os atores sociais®® locais
desempenham papéis fundamentais na articulacdo com o poder publico,
quando buscam melhores condi¢bes competitivas de infra-estrutura e busca de
solugdes para programas especificos.

Concorda-se com os autores na assertiva de que a sustentabilidade social
esta ligada a participacdo social, independente da forma de participagdo. Tem-
se a opinido de que o processo de participagao social tem validade, se todos os
participantes terdo os mesmos patamares de informacdo sobre o assunto
tratado. Mesmo sem ter o poder de decisdo no planejamento publico, os
participantes tém direitos e responsabilidades garantidos legalmente, inclusive
de manifestarem-se, mas ndo de desempenharem seus papeis com
discernimento. Para tanto, a etapa de disseminagcdo e capacitacdo dos
individuos envolvidos no processo participativo € imprescindivel.

Na ecologia humana, o sujeito tem seu desenvolvimento fundamentado
nas dimensdes de auto formagao nos planos intelectual (instruir-se e informar-
se), afetivo e existencial (formar-se) e trans-pessoal (despertar) (BARBIER,
2000). A formacéo e interesse do sujeito sdo pontos cruciais para sua insergao
nos niveis do processo participativo. Os planos apontados pelo autor formam o
centro do processo de desenvolvimento de um individuo para tomar parte da
participacao social.

O processo participativo foi dividido em niveis que sao classificados de
acordo com as correntes cientificas. Dentre essas correntes, salientou-se a
classificagado de Bandeira (1999) que destacou as classes mais recorrentes: a)
manipulagédo, caracterizada pela pouca ou nao influéncia nas decisdes; b)
formacdo e informagado, os participantes sdo informados do assunto em
questdao, de seus direitos, responsabilidades e opgdes; c) consulta,

comunicagao bidirecional, onde os participantes expressam suas sugestdes e

3 “Atores sociais s&0 grupos sociais e segmentos diferenciados na sociedade que constituem conjuntos relativamente
homogéneos, segundo sua posi¢cdo na vida econdmica e na vida sociocultural, e que por sua pratica coletiva,
constroem identidades, interesses e visdes de mundo convergentes, procurando espagos de influenciagcdo no jogo de
poder” (BUARQUE, 2002, p.92).

Atores sociais sdo formados por um “Conjunto de pessoas e instituicdes envolvidas em determinados segmentos
da reprodugéo social. Na literatura inglesa se utiliza o conceito de stakeholders” (DOWBOR, 2001. p. 60).
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preocupacgdes; d) deliberagdo, os consensos sao adotados com divisdo de
responsabilidades sobre os possiveis resultados, e; €) parceira, processo de
negociagdo com divisdo de responsabilidades nas tarefas relacionadas com o
planejamento e a tomada de decisao; f) auto-gestéo, interacdo dos envolvidos
em processos de aprendizado e emancipacgao politica.

As classes mostradas por Bandeira apontam um receituario 16gico para o
processo de participacao social. A classe de manipulacdo tem incoeréncia com
a classe de auto-gestdo, onde os atores sociais tém um patamar minimo de
compreensao sobre o assunto discutido. Julga-se importante iniciar o processo
de participacao social com a formacao e informacgéao dos participantes.

Para que um processo de participagdo social tenha sucesso tem-se que
superar alguns entraves. O primeiro deles a ser ultrapassado é a ignorancia
dos atores sociais sobre seu papel social, marcados pela auséncia da
percepcao de que sao atores que atuam de forma isolada em um territério, por
nao terem nem conhecerem praticas alternativas de forma de gestdo. A tarefa
de despertar o interesse dos atores sociais, seduzindo-os a participar de um
processo participativo, esta ligada com a atividade de sensibilizagdo (COLETT,
2007).

A articulagdo no processo de participagao social € também uma relagao
entre os niveis macro e micro de gestao territorial, de diferentes atores que
estabelecem conexdes para uma atuagdo convergente que visam resultados
coletivos. Ela é “[...] € um processo de criar conexdes, muito no sentido de que
hegemonia ndo é dominagdo, mas o processo de criar € manter consenso ou
de coordenar interesses” (SLACK 1996, p. 114).

1.2.3.4. Afericido do desenvolvimento sustentavel

A realidade social tem dimensdes qualitativas. O lado qualitativo do real
pode ser palpavel, visivel e manipulavel (DEMO, 2002). Por esse motivo, existe
uma opinido comum de que o mais importante na vida € a base material. Para
ele, a quantidade n&o é uma dimenséo inferior ou menos nobre da realidade,
mas simplesmente uma faceta. A ciéncia prefere o tratamento quantitativo
porque ele é mais apto aos aperfeicoamentos formais, em que a quantidade
pode ser testada, verificada, experimentada e mensurada. Porém, ha os riscos
de se incorrer em exageros, reconhecendo-se como real somente o que é

mensuravel, conduzindo ao empirismo.
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A participacado social € um direito legal garantido pelo o exercicio da
cidadania. Por isso, na qualidade de vida ndo é bom ser ressaltado o maior,
mas o melhor, ou seja, ndo somente a quantidade, mas essencialmente a
qualidade. Na verdade, o desafio cientifico € se aproximar o maximo possivel
da realidade, considerando o valor numérico (quantitativo) e o valor perceptivel
(qualitativo) (DEMO, 2002; MORIN, 2000).

As propostas de novas técnicas, processos e indicadores, que
representem a realidade em estudos e diagnésticos, tém sido constantemente
discutidas na academia. Elas tentam aprimorar e inovar métodos de avaliacao,
reconhecendo o processo de mudancgas paradigmaticas cientificas atuais
baseadas no holismo, ou seja, na teoria segundo a qual o homem é um todo
indivisivel, que nao pode ser explicado pelos seus distintos componentes
(fisico, psicoldgico ou psiquico), considerados separadamente.

Embasado em um arcabouco de discussdes académicas, e incitado pela
Conferéncia Rio-92, surgiram varias propostas de indicadores de
sustentabilidade. A maioria dos arranjos de indicadores engloba as dimensdes
econdmicas, sociais e ambientais. De acordo com Veiga (2005), o indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), criado em 1990, pelos economistas
Mahbub ul Hag e Amartya Sen, foi uma contribuicdo marcante para o Programa
das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento Sustentavel (PNUD). O IDH se
fundamenta na premissa de que o desenvolvimento existe quando os
beneficios do crescimento servem para a ampliacdo das capacidades
humanas, ou seja, no minimo, as pessoas devem ter vida longa e saudavel, ser
instruidas, ter acesso aos recursos necessarios a um nivel de vida digno e
serem capazes de participar da vida da comunidade.

Dentre os arranjos de indicadores de sustentabilidade destacaram-se trés
teorias e/ou métodos. O primeiro é chamado de PICABUE? e fundamentou-se
nos aspectos de futuro, meio ambiente, equidade e participacdo publica®
(MITCHELL et al., 1995). O segundo é conhecido como ecodesenvolvimento e
baseou-se no tripé constituido pela eficiéncia econbmica, justica social e
prudéncia ecolégica (SACHS, 1996). O terceiro e ultimo é Projeto Sustainable
Seattle apontou a necessidade de encaminhamentos que conciliem a “protecao

ambiental, o atendimento das necessidades basicas de todos, a obtengao de

2 Método de formulagéo de indicadores de desenvolvimento sustentavel elaborado pela equipe de Gordon Mitchell do
Centro Ambiental da University of Leeds (UK), na Inglaterra.

0 Esses tépicos foram desenvolvidos posteriormente por Curwell e Cooper em 1998.
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uma economia dindmica e a manutencao da justica social” (SUSTAINABLE
SEATTLE, 1998, p.1).

TEORIA DIMENSOES
PROPOSITOR CONSIDERADAS CONDICIONANTE
Futuro Acdes atuais compromissadas com as geragdes
futuras.
PICABUE / Meio ambiente Proteger a integridade dos ecossistemas.
(Mitchell) . Melhor distribuicdo de renda minimizando a pobreza
Equidade =
e as desvantagens das geragdes futuras.
Participacao publica | Incremento da participagao publica nas decisoes.
. Prudéncia ecoldgica na interacdo com os
Ambiental :
ecossistemas.
ECODESEN- Eficiéncia econémica por meio da internalizagdo dos
VOLVIMENTO/ | Econbmico custos socioambientais e das consideragdes
(Ignacy Sachs) macrossociais.
Social Justica social que contemple a solidariedade
sincrbnica e a diacronica.
Ambiental Cnggao _das condlgoes necessarias para a protecéo
. da integridade ambiental
Projeto > - . — -
, N Garantia de um dinamismo econémico compativel
Sustainable Econdmico . . )
Seatle com o0s aspectos socioambientais.
Social Conquista de uma maior justica social com o
atendimento de necessidades basicas de todos.

Quadro 2: Proposi¢des conceituais para o desenvolvimento sustentavel.
Fonte: Autora.

Ao se observar e comparar as trés proposi¢cdes, mostradas no Quadro 2,
notou-se que Sachs e o projeto de Seattle se fundamentam nas mesmas
dimensdes (ambiental, econémica e social), enquanto que Mitchell diverge dos
dois, pois ndo aborda diretamente a questdo econdmica. O aspecto ambiental,
de forma geral, esta presente nos trés autores, mas cada um com suas
particularidades, como os conceitos de “protegcédo e integridade” para Mitchell,
“prudéncia ecoldgica” para Sachs e “protecdo ambiental” em Seattle. No que
diz respeito ao aspecto social, a expressao “justica social” € utilizada por Sachs
e Seattle, sendo que este ultimo acrescenta o “atendimento as necessidades
basicas”. Ja Mitchell adota o conceito de “equidade” social. Na verdade as
dimensdes refletem uma necessidade puramente analitica, pois elas estdo

estreitamente imbricadas entre si.

1.2.3.5. Por que mensurar...

A elaboragdo institucionalizada de indicadores sociais sintéticos®' no
Brasil € recente, datando da década de 1980. Ainda esta em processo

dindmico de construgdo. A proposicao e execucao desses indicadores devem:

3 Indicador sintético € compostos por varios indicadores agregados por meio de métodos estatisticos e matematicos
(CRESPO, 2002)
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a) ser conceitualmente fundamentadas; b) ter uma composi¢cao qualitativa e
quantitativa; c) estar vinculadas ao cenario do diagnéstico, ou seja, considerar
as politicas que influenciam no espago geografico estudado. E preciso definir
um cenario ideal, construido com agenda de compromissos estabelecidos, nas
referéncias normativas existentes, no caso, na agenda politico-institucional e os
marcos legais estabelecidos no pais, traduzidos pela legislagcdo, planos,
programas, projetos e outros; d) ter uma metodologia fundamentada e que
permita sua aplicagdo em espacos e tempos diferentes; e) ter critérios
estabelecidos para selecionar e utilizar dados secundarios; e f) obter resultados
de facil compreensao (JANNUZZI, 2004; BOSSEL, 1999; CARVALHO; 2007).

A analise de um indicador sintético geralmente é feita conjuntamente com
outros indicadores, observando o comportamento das variaveis trabalhadas e
dos indicadores existentes. Os propositores do indicador sintético evitam a
expectativa de que, sozinho, ele tera capacidade de representar a realidade.
Embora exista um escopo de indicadores no Brasil, que indicam os niveis de
qualidade de vida e o desenvolvimento humano e/ou socioecondmico, eles
ainda nao sao suficientemente efetivos para serem utilizados como critério de
elegibilidade de municipios que queiram se contemplados com politicas
publicas especificas (GUIMARAES e JANNUZI, 2004). Embora se acredite que
os indicadores sintéticos contribuem para redirecionar os encaminhamentos
dos tomadores de decisbes, € perspicaz a observancia da opinido de autores
sobre mensuragao de um fenbmeno com uso de indicadores. Dessa maneira,
acredita-se que sera possivel medir a sustentabilidade dos municipios
amapaenses e verificar se aqueles abrangidos pela 22 Aproximacao® do
zoneamento tem destaque dos demais.

A existéncia de produtos do PZEE em alguns municipios amapaenses e a
execucdo de planos, programas e projetos governamentais torna valido
observar o desempenho dos municipios abrangidos pela 2% Aproximagao,
compara-los com os outros municipios amapaenses e correlaciona-los uns com
os outros, enfocando a situagcao antes do PZEE e a atual, avaliando em que
medida os objetivos assinalados pelo zoneamento foram atingidos.

A mensuracgao das condi¢gdes ambientais, das condi¢gdes de vida humana,

das condi¢gdes do sistema produtivo e da capacidade politico-institucional por

32 Segunda etapa de execucgédo do Programa de ZEE realizada na escala de 1:250.000.
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meio dos indicadores de sustentabilidade podera indicar se houve modificacdes

nos modos de uso e ocupagao do solo e no desenvolvimento econémico.

1.2.3.6. Sistema de indicadores

O termo indicador é proveniente do latim. Ele vem do verbo “indicare”, que
significa em portugués tornar patente, demonstrar, revelar, denotar, apontar,
designar e outros (FERREIRA, 1999).

Superficialmente, conceituar indicador parece ser facil. No entanto, é
preciso ter certo cuidado, para que nao haver confusdo com os conceitos de
varidvel e de dados.*® Para a pesquisa académica, o indicador é o elo de
ligacdo entre os modelos explicativos da teoria e a evidéncia empirica dos
fendbmenos observados (JANNUZZI, 2004). O indicador permite sintetizar uma
grande quantidade de informagéo sobre uma realidade complexa e variavel. Os
indicadores sdo em si, informacdes seletas, agregadas e processadas. A sua
utiidade deve ser pré-definida e justificada de acordo com objetivos
determinados. Os indicadores permitem a realizagao de um trabalho estatistico
mais eficiente, evitando conseqléncias indesejaveis, que ocorrem quando nao
se pode produzir ou processar toda a informagao pertinente ao caso em estudo
(QUIROGA, 2003; BOSSEL, 1999).

Indicador € qualquer coisa que transmita informacdes sobre processos,
eventos ou tendéncias (ABBOT E GUIJT, 1999). Os indicadores servem para
medir e comparar, podendo auxiliar na tomada de decisdes (BEAUDOUX et al.,
1993). O indicador permite conseguir informagdes sobre uma situacdo mais
préxima da realidade, dependendo da seleg¢ao do indicador e da pessoa que o
trata estatisticamente (MITCHELL, 1997). Um indicador € uma medida de uma
situacao espacial e temporal e pode ser usado para descrever fendbmenos
qualitativos e quantitativos (DEMO, 2002; JANNUZZI, 2004).

O indicador pode ser um dado, uma informacao, valor ou descricdo, que
retrata uma situagao, um estado de coisas. Portanto, € um conceito vinculado a
funcdo, ao papel daquele dado, informacgao, valor ou descrigdo. A agregagao

dos indicadores leva a constituicdo de um indice sintético. Para Nahas (2005),

% “A variavel é um conjunto de resultados possiveis de um fendémeno. (...) J&4 os dados s&o resultados de uma coleta
direta ou indiretamente da fonte, sem outra manipulagdo sendo a contagem ou medida” (CRESPO, 2002). “Um
indicador pode ser uma variavel, mas nem toda variavel € um indicador, pois nem todas as variaveis estatisticas
assumem um valor por um determinado tempo, com desdobramentos e associagbes. Nem todas as variaveis
estatisticas podem ser consideradas indicadores, pois para entrar nesta Ultima categoria o indicador deve dizer
respostas do problema investigado, a um grupo determinado de pessoas, sem lugar para duvidas ou interpretagdes
falsas” (SOUZA e BRASIL, 2006).
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o indice € um valor que expressa a agregacdao matematica de informacgdes
numéricas, sendo um conceito vinculado a estrutura formal de calculo. Um
indice sintético permite a ordenacdo e comparagcdo entre diferentes
comunidades, unidades territoriais, instituicbes e outros, ou entre diferentes
momentos temporais de uma mesma comunidade, dos mesmos municipios e
outras unidades. Entretanto, construir um indice sintético implica enfrentar os
problemas de sele¢cdo e ponderagao de indicadores que, se ndo forem bem
calcados na observacado da realidade, podem distorcer detalhes importantes.
Os indicadores selecionados para compor um indice devem ser coerentes,
operacionais, devem ser representativos quanto a tematica e a regido
estudadas e devem ser capazes de produzir resultados de facil compreenséo.
O sistema de ponderacao e hierarquizagcao, por carater do indicador, deve
observar os conceitos cientificos e a realidade local e regional, para ordenar os
indicadores de acordo com a sua importancia, levando em conta os propésitos
do indice sintético (SOUZA, 2002).

A simples observagao do conjunto de variaveis existentes no Brasil leva a
conclusao de que existe uma gama de instituigbes que elaboram diferentes
propostas metodologicas e produzem uma grande quantidade de variaveis.
Nota-se também, uma evolugcdo historica das variaveis desde a ciéncia
quantitativa a qualitativa, como por exemplo, o surgimento dos indicadores
ambientais, em 1972, até aos indicadores de sustentabilidade mais atuais.
Dentre as varias instituicbes que se ocupam de propor novos indicadores,
destaca-se e Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE).

1.3. A CONTROVERTIDA QUESTAO DO ORDENAMENTO TERRITORIAL

Visto como palavras disjuntas na raiz linguistica portuguesa, o
ordenamento territorial € uma expressao que vem do verbo ordenar e do
substantivo territério, os quais significam, respectivamente, “pér em ordem”, ou
“arranjar’; e uma “extensao de terra”. Desse modo, entende-se, em um primeiro
momento, ordenamento territorial como “organizacdo de uso de extensdo de
terra”, porém, cabe indagar: pér em ordem o qué? Onde? Como? E para qué?

A vastidao do tema de ordenamento territorial implica levar em conta a
evolugdo da concepgéao de planejamento territorial de um pais que, no caso do

Brasil, teve um processo de formacdo socioespacial complexo em uma
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dimensao territorial continental. Antes de qualquer abordagem, destacam-se
algumas caracteristicas brasileiras. Além das dimensdes continentais de
8.514.876,599km2; populacido de 182.525.565 pessoas e com 80% de taxa de
urbanizagao, o Brasil apresenta forte disparidade de distribuicdo de renda, uso
predatério dos recursos naturais e concentracao das atividades produtivas no
Centro-Sul. O conceito de ordenamento territorial € o de um sistema de
planejamento e gestéo territorial, que pode contribuir para a viabilizagdo do
desenvolvimento sustentavel. No entanto, planejar e implementar agbes ligadas
as questbes econdmicas, sociais, ambientais e culturais, tanto em esferas
locais como globais, requer, no minimo, um dialogo sobre ordenamento
territorial e desenvolvimento sustentavel, com diversos autores, a fim de melhor
compreender tais questdes como um objeto cientifico e instrumento técnico. O
ordenamento territorial deve corresponder a vontade da acdo publica de
melhorar a localizagao e disposicao de seus feitos sobre o espaco geografico,
especialmente aqueles em consondncia com a qualidade de vida da
populacdo. A decisdo e as acdes para definir o uso e ocupacgao do territorio é
uma das atribuicdes do Estado em consonancia com os anseios da sociedade

brasileira.
1.3.1. A utilidade do Ordenamento Territorial

Justificados pelos efeitos ambientais globais negativos, principalmente
ligados ao clima, com prejuizos para as atividades econémicas, desigualdades
entre o meio urbano e rural e aumento de pobreza, concentracido populacional
e outros fatores. Alguns os paises industrializados, como a Franga, tiveram a
necessidade de implementar acbées em seus territérios que promovessem o
desenvolvimento rural, com incentivos para o deslocamento de atividades
econOmicas industriais para essas areas. Isso redirecionou o0s eixos das
dindmicas econbmicas, tanto em seus territérios, como nas demais areas do
planeta. No Brasil, os paises desenvolvidos financiaram programas-piloto,
objetivando o desenvolvimento e fortalecimento de alternativas, sobretudo
técnicas, a exemplo dos programas de Gerenciamento Costeiro (GERCO) e

Zoneamento Ecoldgico Econdmico (ZEE)**, na década de 1990.

34 O GERCO tem, segundo a Lei no 7.661/98, o objetivo de orientar a utilizagdo racional dos recursos na Zona
Costeira, de forma a contribuir para elevar a qualidade de vida de sua populagdo e a protegdo do seu patriménio
natural, histérico, étnico e cultural, enquanto que o ZEE, no entendimento do MMA/SAE, no documento para o
Programa de ZEE da Amazonia Legal (1991, p. 3) ele é “um dos instrumentos para a racionalizagédo da ocupagéo dos
espacos e de redirecionamento de atividades”.
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O ordenamento territorial € um ato de organizar e priorizar as formas de
uso e ocupagao de um territério, utilizado como base para politicas publicas

territoriais.
1.3.2. Esbogo do ordenamento territorial no Brasil

O ordenamento territorial no Brasil, como politica publica prioritaria
inserida em um sistema nacional de planejamento e gestdo territorial é
inexistente. No entanto, existem politicas territoriais, programas e agdes,
instrumentos e legislacdo de governo, direcionados para essa problematica.
Um exemplo é a elaboragao, pelo Ministério do Meio Ambiente, de um plano de
ordenamento territorial voltado para a preservagao da biodiversidade® e para o
uso sustentavel dos recursos naturais; outro € o programa de Gerenciamento
Costeiro com atividade de promover o “ordenamento” em area costeira; outra é
uma Politica Nacional de Recursos Hidricos com um “ordenamento” por bacias
hidrograficas; ha uma Politica Urbana (Estatuto da Cidade), que indica os
espacos para loteamento e construcado e para elaboracédo dos planos diretores.
Ha programas estruturais de governo federal como o Programa Brasil em Ac¢ao,
Eixos Nacionais de integracdo e Desenvolvimento, “Avanca Brasil” e “Brasil
para Todos”, no ambito do planejamento centralizado da atual constituicdo
federal de 1988. O fato de o Brasil ndo dispor de uma lei nacional de
ordenamento do territdério que possibilite a hierarquizagdo e a integracéo de
planos, agdes e investimentos em infra-estrutura e desenvolvimento, entre os
diversos niveis de governo, resulta em prejuizo financeiro, desmatamento e
outros fatores. Sobretudo porque leva a falta de continuidade nas acgdes
administrativas entre governos e gestdes sucessivas e a inadequada alocagao
de recursos (DUARTE, 2004). Dentro da prépria estrutura do governo central
existe uma falta de didlogo dentro de um mesmo ministério e entre os mesmos,
contribuindo para o surgimento de politicas equivocadas e conflitantes em
alguns casos.

No Brasil, aconteceram algumas tentativas de ordenamento territorial por
parte de ministérios, com a criacdo e execucado de alguns programas com

bases territoriais, mas sem conectividade com outras instituigdes publicas e

% Biodiversidade ¢é definida como “a variabilidade de organismos vivos de todas as origens, compreendendo, dentre
outros, os ecossistemas terrestres, marinhos e outros ecossistemas aquaticos e os complexos ecolégicos que fazem
parte; compreendendo ainda a diversidade dentro das espécies, entre espécies e de ecossistemas” (CONFERENCIA
DAS NACOES UNIDAS PARA O MEIO AMBIENTE E O DESENVOLVIMENTO, 1997)
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sem integracao entre elas proprias. O Governo Federal criou varios planos,
projetos e programas como os Planos Diretores, o Luz para todos e outros que
compdem um conjunto de instrumentos com superposi¢do, concorréncia e
complementaridade.

A normatizagao legislativa ambiental no Brasil, na década de 1980%, que
visava minimizar os impactos ambientais causados pelo uso dos recursos
naturais, deram origem a uma nova tentativa de organizar as atividades
humanas sobre o territorio brasileiro. Porém, uma proposta de politica de
ordenamento territorial no Brasil s6 se concretizou em 2003, quando o governo
brasileiro decidiu implementar uma politica integrada para o territorio
brasileiro®’. Naquele ano, foi realizada uma oficina chamada de “Bases para
uma Proposta de Politica Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT)”, sob a
coordenacao da Secretaria de Politicas de Desenvolvimento Regional do
Ministério da Integragcao Nacional (Ml).

Em 2004, a Secretaria de Politicas de Desenvolvimento Regional, do M,
elaborou termos de referéncia para uma consultoria sobre a politica de
ordenamento territorial. Em 2005, a Associacao Brasileira das Instituicdes de
Pesquisa Tecnologica (ABIPIT) venceu a concorréncia para fazer a
“Elaboragao de Subsidios Técnicos e Documento Base para a Definicao da
Politica Nacional de Ordenacédo do Territorio (PNOT)”, que contou com a
participacdo do CDS. Esse trabalho tem seis eixos tematicos: a) o padrao de
uso e ocupacgao do territério e as principais tendéncias de transformacéao; b)
avaliagao dos impactos de politicas, planos e programas no uso e ocupagao do
territorio; c¢) a contribuicdo de experiéncias internacionais e nacionais de
ordenagdo do territorio; d) avaliagdo dos impactos da logistica e de grandes

projetos privados no uso e ocupagao do territdrio; e) espagos geograficos sob

% Naquele momento o governo, preocupado em conter o uso incorreto dos recursos naturais e minimizar seus efeitos
negativos, promoveu estratégias a fim de planejar e viabilizar o ordenamento territorial e a recuperagdo dos
diferenciados espagos do territério nacional. Tais agbes foram concretizadas inicialmente com a Politica Nacional de
Meio Ambiente (Lei n° 6938, de 31/08/81) que listou o zoneamento ambiental como instrumento de planejamento, e o
aparecimento do ZEE nas diretrizes do Programa Nossa Natureza (Decreto n° 96.044 de 12/10/88). Ainda no final da
década de 1980, com a Constituicao Federal de 1988), no Artigo 21, paragrafo IX diz que “Compete a Unido elaborar e
executar planos nacionais e regionais de ordenagéo do territério e de desenvolvimento econdémico e social’, desta
maneira fica estabelecida a competéncia do governo federal para a realizagdo do ordenamento territorial (1981).

3 Até entdo, prevaleciam competéncias legais individuais, como por exemplo: a Lei n° 7.661, de 16 de maio de 1998
que instituiu o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC) com o objetivo de orientar a utilizagédo racional dos
recursos na Zona Costeira; Lei n® 9.433; de 8 de janeiro de 1997, que institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos
para promover a utilizagéo racional e integrada dos recursos hidricos e assegurar a atual e as futuras geracdes a
necessaria disponibilidade de agua, em padrées adequados aos respectivos usos; Lei 6.766 de 19 de dezembro de
1979, que dispbe sobre o parcelamento do solo urbano voltado para disciplinar o parcelamento do solo em areas
inadequadas a ocupagéo humana, especialmente quando esse tipo de ocupacao representar riscos para a seguranga
da populagdo ou para a preservagdo ambiental; e a Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001, que estabelece diretrizes
gerais da Politica Urbana (Estatuto da Cidade).
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poder publico; f) avaliagdo do aparato institucional e juridico-legal na
perspectiva da PNOT.

Em observancia ao Quadro 3, nota-se que os principios da Politica
Nacional de Ordenacdo do Territério tentam conciliar o desenvolvimento
econdmico com a sustentabilidade no territério brasileiro. No diagndstico
destacam-se as assertivas de que o modelo de uso e ocupacgao do territério
brasileiro € ambientalmente insustentavel. Existe desarticulacdo e dispersao
entre a acao do Estado e as politicas setoriais, com impacto territorial. Essas
duas afirmagdes mostram, em primeiro lugar, as dificuldades do Estado em
adotar o modelo do desenvolvimento sustentavel, e em segundo lugar o
problema do planejamento publico em articular e integrar seus setoriais em
funcdo de um unico objetivo. Em vista desses problemas acredita-se que a
estratégia prioritaria tem como proposta o fortalecimento da articulagédo
institucional, no minimo, entre os ministérios federais e entre eles e os

governos estaduais.

OS PRINCIPIOS E OBJETIVOS DA POLITICA DE ORDENAMENTO TERRITORIAL

Os principios: soberania nacional e integridade territorial; inclusdo social e cidadania; reconhecimento da
diversidade sociocultural; reconhecimento da diversidade ambiental e protecdo do meio ambiente; incorporagéo da
dimenséo territorial, e suas especificidades, na formulagdo das politicas publicas setoriais; e uso e ocupagao
racional e sustentavel do territorio.

Objetivos: estimular o uso e a ocupagdo racional e sustentavel do territério, com base na distribuicdo mais
equanime da populagdo e das atividades produtivas, garantindo as geragdes presentes e futuras o usufruto
sustentavel dos recursos naturais, e promovendo a integra¢do nacional e contribuindo para a soberania nacional e
a integridade territorial; valorizando as potencialidades econdémicas e as diversidades socioculturais das regides
brasileiras; reduzindo as disparidades e desigualdades espaciais, inter e intra-regionais.

DIRETRIZES DE ACAO

AMBITO DIAGNOSTICO PROPOSTA ESTRATEGIAS
— Promover a compatibilizagdo e
s ) ~ articulagéo das politicas publicas e | Promover a articulagéo
o Forte desarticulagéo e A o P X
= . = ~ de suas instancias decisérias, em | institucional e a negociagéo
o dispersédo da acédo do estado . ~ s
= ~ ; seus rebatimentos no espago, | das agdes de multiplos atores,
= na gestdo integrada do duzind fi A isand ibili
m territorio: desarticulacio entre | r€duzindo os con itos na ocupacao visando compatibilizar 08
c ) G e
k= P 7 e no uso do territério e de seus | distintos interesses envolvidos
v as politicas setoriais com i . ~
Q ) N recursos; estruturar um sistema de | no uso e ocupagdo do
L2 impacto territorial; L . e
£ governancga territorial; estimular a | territorio.
2 descentralizagédo da gestéo

territorial.

Ambito Sociocultural e
Econbémico

Dificuldades, para o estado,
na promogédo da integragédo

Estimular a distribuicdo espacial
equitativa das atividades produtivas

Promover a adequagédo dos

espacial dos fluxos . e instrumentos de financiamento,
ORI sustentaveis e dinamicas, com base i )
econdmicos; forte : ~ de politicas relacionados ao
~ . na inovacdo e no aumento da S
concentragdo espacial das Ordenamento Territorial (OT),

atividades econ6micas ao

produtividade e
valorizando as

competitividade,
identidades

considerando os impactos

longo do litoral, nas areas S . . = territoriais; proceder agbes de
. x regionais, visando a insergcdo em P

metropolitanas e nas regides . L OT compativeis com os
. 2 mercados locais, regionais, L ~

Sudeste e Sul; territorios T . . .7 | direitos das populagdes

; nacionais  elou internacionais; A

dominados por grandes - . = vulneraveis aos processos de
. articular a integracdo das redes de = o

empresas que incorporam, ocupacgéo e uso do territério e

submetem ou excluem os
territérios de grupos sociais
menos poderosos.

infra-estruturas econdémicas e de
equipamentos e servigos sociais e
urbanos.

valorizar as identidades

regionais.
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DIRETRIZES DE AGAO

Ambito Fundiario-
territorial

com a gestado fundiaria dos estados
e municipios; articular o processo
de interiorizagdo da ocupagédo do
territério, desconcentrando as areas
metropolitanas e as areas urbanas
costeiras.

AMBITO DIAGNOSTICO PROPOSTA ESTRATEGIAS
s Articular e apoiar a diversificagdo da | Construir mecanismos de

Promover a 0posic80 € | matriz energética e expansdo das | coordenagdo intra

disparidade entre a logistica | reqes  em  atendimento  as | governamental que incorporem

das grandes empresas e__da. necessidades de desenvolvimento e | os parametros definidos pela
o produgdo familiar; | mejhor distribuicdo das atividades | PNOT no planejamento e
o concentragdo  da malha | 04 tivas; decisdes de investimento em
W rodovidria na faixa litoranea | homover a gestdo articulada do | infra-estrutura; Priorizar
2 maior que a concentracéo da§ patriménio da unido em harmonia | regides com pouca dinamica
- atividades €ConOmICas; | ¢om 5 gestdo fundiaria dos estados | econdmica e ocupadas por
2 disparidades na distribuicdo | ¢ mynicipios. populacdes vulneraveis nos
'g de  energia  elétrica e | |ncorporar a dimensdo ambiental | investimentos produtivos.
< informago e modelo de uso e | a5 acses de  estruturagdo do

ocupagao do territorio | territorio.

brasileiro e ambientalmente

insustentavel; conflitos

fundiarios pela propriedade e

controle do territério.

Densidade populacional em | Promover a gestdo articulada do

areas metropolitanas urbanas | patriménio da Unido em harmonia | EStabelecer criterios €

costeiras. prioridades nos casos de

conflitos de uso em Terras da
Unido destinadas a Unidades
de Conservagdo, projetos de
assentamento do Incra, Terras
Indigenas, Quilombolas e
outras destinagdes; criar
sistema de gestdo das terras
do patriménio fundiario da
Unido na Amazodnia, articulado
ao SIPAM / SIVAM.

Ambito Ambiental

Modelo de uso e ocupagéo do
territorio brasileiro é
ambientalmente insustentavel.
Forte desmatamento ao longo
dos eixos de expansdo da
fronteira agropecuaria

Incorporar a dimensdo ambiental
nas acgdes de estruturacdo do
territério; Apoiar e estimular a
criagao de unidades de
conservagéo publicas e privadas;
articular as agdes de OT com

Fortalecer a articulagéo
institucional entre o MMA e os
demais ministérios para
criagdo das Unidades de
Conservagao; compatibilizar a

aquelas relativas a gestéo de bacias | PNOT _ com  critérios  de

hidrograficas. ocupagdo nas zonas de

« amortecimento de areas
protegidas

Quadro 3: Estudo preliminar da Politica Nacional de Ordenagéo do Territorio.
Fonte: Modificado de Plano de Ordenamento Territorial, 2006.

1.3.3. O poder de decisao de acordo com a divisao politica — o modelo

francés de aménagement

O desenvolvimento da politica de aménagement®® na Franca gerou novas

institucionalidades publicas que se juntam aquelas pré-existentes. O Estado

francés, segundo Ficher (2003), é constituido das seguintes institucionalidades:

a) municipios, num total de 36.765, sendo que 22.000 tém uma populagéo

inferior a 500 habitantes; b) estruturas intermunicipais e comunidades de

cidades; c) Departamentos (95); d) Regides (22); e, e) Estado. De acordo com

a lei de orientagcdo para aménagement e desenvolvimento sustentavel do

8 Em portugués, ndo existe traducdo exata para aménagement. Ele é muitas vezes utilizado no sentido de
“planejamento”, “organizacdo” ou de “ordenamento do territério”. O aménagement implica numa dimenséao politica do
territério (FICHER, 2003, p. 9.). A definicio de aménagement para Ficher é “o conjunto das interven¢des do poder
publico baseadas em objetivos publicos e em projetos sociais coletivos e que visam, pela aplicagdo de politicas de
monitoramento (resposta a uma demanda expressa) e de politicas de treinamento (antecipagdo de uma solicitagao
futura), a requalificar espagos degradados ou em crise, a aumentar a atratividade e os potenciais de certos territorios, a
garantir um minimo de equilibrio inter-regional dentro do espago nacional” (FICHER, 2003, p. 10).
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territorio, o Estado é responsavel pelo gerenciamento territorial nacional, com a
participacao de outros niveis de coletividades locais, mantendo a coeréncia do
recorte territorial e do planejamento.

As Regides e os Departamentos coordenam as a¢des administrativas de
suas respectivas esferas de poder, sendo os interlocutores entre as
coletividades locais na definicado do planejamento regional, que deve manter
coeréncia com o nivel nacional. Elaboram, também, os conteudos dos
contratos de Plan Etat Region (MOULIN, 2002). As coletividades locais, por sua
vez tiveram um aumento em suas atribuicdes, fruto da descentralizacao
promovida pela lei constitutiva de margo de 2003. Assim, as atribuigdes de
cada uma das institucionalidades ainda estdo confusas, com sobreposi¢coes de
acdes e atribuigcdes que dificultam a eficiéncia das agcdes de ordenamento e
desenvolvimento sustentavel do territério. Além disso, a diversidade de
interesses entre os atores do aménagement gera uma inevitavel multiplicagcao
das divergéncias, das contradicbes e dos riscos de conflitos. A mudanga do
modelo Estado-providéncia para desenvolvimento endégeno multiplicou estes
antagonismos, reforcando a competicdo pelo espacgo. Nos dias de hoje, a
concorréncia espacial ocorre em todos os niveis, ja que todos tém o objetivo de
atrair atividades para suas areas territoriais (MOULIN, 2002). O grande desafio
enfrentado por todas as institucionalidades francesas é construir uma
governanga local, com uma visdo dos processos desenvolvidos e gerenciados
pelas esferas superiores, com as suas multiplas sobreposicoes, de forma
articulada, utilizando-se para isso de diferentes escalas e instrumentos de
gestdo previstos em cada uma. As dificuldades, segundo Ficher (2003),

também perpassam pela delimitacdo espacial.
1.3.4. O modelo de ordenamento territorial francés

O ordenamento do territério francés € resultado direto da concepcéao
centrada na rede de infra-estrutura planejada e implantada pelo Estado, apds a
Il Guerra Mundial. Esta centralizada em Paris, assumindo um modelo misto
econdmico e social, embasado na protecao dos cidadaos e na nacionalizacao
de uma parte da economia (ALVERGNE, 2002).

O modelo francés de gestao territorial pode ser dividido em quatro fases,

o periodo de reconstrugdo de duas guerras (1930 — 1960); desconcentragéo
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(1960 — 1975); descentralizagdao (1975 - 1990); e acentuagdo da

descentralizagao e da integracao européia (1990 - até os dias atuais).

1.3.4.1. Periodo de reconstrucao

A primeira fase € marcada pelo inicio da reflexdo, no governo Vichy, sobre
uma politica nacional de ordenamento territorial, focada numa analise setorial
sobre equipamentos e infra-estrutura. Em 1941, foram criadas instituicoes
centralizadas para tratar do tema, como a Delegacia Geral para o Equipamento
Nacional, o Comité Consultivo para o Equipamento Nacional e o inicio do
tramite de uma proposi¢ao de Plano Decenal para o Equipamento (GRAVIER,
1947).

Resgatando o planejamento do Estado, o Plano Monnet de Modernizagao
e Equipamento (1948-1952) foi centrado em agdes setoriais, sem ter um novo
recorte territorial. Os objetivos eram o crescimento da produgao nacional, a
modernizagdo e o pleno emprego. As medidas estavam centradas no
desenvolvimento dos setores de recursos energéticos, da industria pesada, do
transporte ferroviario e agricultura, nos locais onde se inserem, sem levar em
consideragcdao as dimensdes espaciais dos problemas, acentuando as
desigualdades regionais existentes (CIDADE et al., 2006) e ampliando os
desequilibrios estruturais da Franca (GRAVIER, 1947).

O Plano Monnet foi criticado por Gravier (1947), que apontava para a
existéncia de areas territoriais desertas, devido ao éxodo populacional.

O ordenamento territorial na Franca foi definido, em 1949, por quatro
principios gerais: justica, equidade, igualdade e eficacia econémica. Porém,
devido as prioridades conjunturais e a falta de dialogo entre as instituigdes, ndo
houve avango com relagdo a organizagdo do espago. Mais tarde, esse
ordenamento territorial foi posto em xeque, principalmente pela auséncia de um
recorte e de definicbes territoriais.

O conceito de ordenamento do territorio como “a busca da melhor
reparticdo dos homens em funcdo dos recursos naturais e das atividades
econdmicas, visando propiciar as melhores condicdes de residéncia e facilitar o
acesso ao lazer e a cultura. Isso implicava na conciliagcdo de objetivos de
eficiéncia econdbmica com uma exigéncia de equidade espacial e de justica
social que norteou os primeiros passos da politica de ordenamento territorial
(PETIT, 1950).
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Nesse sentido, o plano nacional de ordenamento do territorio insistiu na
construcdo de uma visao prospectiva e definiu como objetivos: favorecer a
descentralizacdo das industrias e dos servicos publicos; modernizar a
agricultura; favorecer o equipamento turistico; e, descentralizar os recursos
culturais. Os objetivos do plano foram apoiados em uma anélise e uma viséo
que anteciparia as grandes transformagdes dos préoximos trinta anos na
Franca: a expansao econbmica com base no desenvolvimento industrial; a
diminui¢ao da populacdo dos camponeses; o éxodo rural; e o desenvolvimento
da civilizacao do lazer. A finalidade do plano era de reequilibrar a reparticao da
populacao e das infra-estruturas, diminuir o peso especifico da capital, ordenar
Paris e a regido do seu entorno, desenvolver o Sul e o Oeste do pais e reforgar
o crescimento das cidades de porte médio (CIDADE et al., 2006).

Para alterar o peso de Paris, foram definidos poélos de crescimento
visando reajustar fatores historicos e geograficos. Oito metrépoles de equilibrio
foram selecionadas para criar uma rede de cidades capazes de apoiar o
desenvolvimento da totalidade do territério nacional e cinco cidades novas
foram planejadas nos arredores de Paris, para frear o seu crescimento urbano.
Além das mudancgas estratégicas de investimento, foram criados outros érgaos
descentralizados para tratar a questao de ordenamento territorial, além da
criagdo do Fundo Nacional de Ordenamento Territorial (CIDADE et al., 2006).

A partir de 1951, foram criadas Sociedades de Economia Mista (SEM) que
permitiram juntar instituicbes publicas, privadas e coletividades territoriais®®
numa organizagao unica, para construir equipamentos regionais.

Paralelamente as iniciativas do Estado e da administragcdo central, no
inicio dos anos 1950, aconteceu a criagdo de varias organizagdes regionais
agrupando eleitos locais, responsaveis econdmicos, sindicatos, universitarios,
pleiteando uma melhor reparticdo das infra-estruturas publicas e trabalhando a

construgcéo de programagdes regionais.

1.3.4.1. Desconcentracao

Em 1960 ocorreu a criagdo da Circunscricdo Administrativa de Acgdes
Regionais, tendo como origem as 21 regides econémicas de programas. Isso

fez com que houvesse uma integracdo das agdes dos ministérios, que até

39 .. . - L L . -

Criadas por lei, as coletividades territoriais (Regides, Departamentos e Municipios) compunham a rede basica do
territério nacional. Elas tém uma assembléia e um executivo eleito que podem arrecadar impostos e tém competéncias
descentralizadas do Estado.
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entdo agiam de forma isolada. Em 1964, continuando a reforma na diregdo de
uma individualizacdo da Regido, foram criadas as Comissdes Regionais de
Desenvolvimento Econémico. Essas comissdes foram responsaveis por juntar
os eleitos locais (Prefeitos e Conselheiros Generais, equivalentes a vereadores
no Brasil), os representantes socio-profissionais e personalidades
reconhecidas. Existia uma obrigacdo de consulta as Comissdes para a
preparacdo e a execucado do Plano Nacional. As Comissdes tinha permissao
para se posicionar sobre o desenvolvimento regional e o ordenamento territorial
(CIDADE et al., 2006).

Em 1968, o General Charles de Gaulle declara, em Lyon, que “o esforgo
multisecular de centralizagdo ndo € mais necessario. Hoje em dia, sdo as
atividades regionais que seréo garantias do futuro poder econémico da Franga”
(DEYON, 2000, p.44).

Em 1972 foi criada uma lei sobre o Estabelecimento Publico Regional
(EPR), que permitia que uma assembléia de eleitos locais dispusesse de um
orcamento e definisse parte de uma programacgéo regional, prefigurando a nova
etapa na construgdo de uma entidade regional de pleno direito e marcando o
inicio da terceira fase do ordenamento territorial francés, que foi a

descentralizacdo.

1.3.4.2. Descentralizacio

A terceira fase do ordenamento territorial francés, marcada, em 1968
pelas palavras do General Charles de Gaulle; em 1972 houve a aprovagao da
lei sobre o Estabelecimento Publico Regional, e em 1973 a crise do petroleo,
colocou em xeque o modelo de desenvolvimento calcado no financiamento do
estado e no planejamento centralizado. Em 1979 foi criado o Fundo de
Desenvolvimento e de Ordenamento Rural para promover o desenvolvimento
de pequenas cidades. A partir de 1982, a lei de descentralizagdo modificou
completamente as modalidades de interveng¢ao do Estado e as relagdes entre o
Estado e as coletividades territoriais. Assim, foram criados trés niveis de
coletividades: Municipalidades, Departamentos e Regides, que estdao no
mesmo nivel de autonomia, mas com definigao clara das competéncias: 1) para
os Municipios, os servigos de proximidade ligados ao cotidiano; o transporte
urbano, os servigos culturais, a manutencdo das escolas primarias e as

creches. 2) para os Departamentos, a agdo social, o equipamento rural, o
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transporte escolar rural, a gestdo dos colégios; 3) para a Regido, a economia e
as decisdes de longo prazo, o desenvolvimento econdmico, a formacao
profissional, a gestdo das escolas técnicas e o ensino agricola, promogao do
ordenamento territorial no quadro de planificagdo e de contratualizacdo com o
Estado (CIDADE et al., 2006).

As prioridades e os grandes temas ainda eram definidos pelo Estado, que
tentava também definir certa especificidade do desenvolvimento tecnoldgico
para cada Regido. Mas, num contexto de crise econbémica aguda, que da uma
importancia maior a resolugao dos problemas do que a definicdo de estratégia
de longo prazo e a pressao dos eleitos locais beneficiados pelo novo peso das
regides, faz com que a politica de ordenamento territorial sofra certa dispersao
(CIDADE et al., 2006).

A crise industrial, que mobilizou grande parte dos esforgos da politica de
ordenamento territorial naquele periodo, acrescentou novos desequilibrios
territoriais, afetando de maneira desigual as diferentes regides francesas.
Apesar de terem sido criados quinze polos de reconversdao (cf. CARTA
ALVERGNE, p. 60) e da tentativa do governo em atrair novas empresas
francesas ou estrangeiras para as regides, com isengcdo de encargos
trabalhistas, foram necessarias outras medidas, para que houvesse uma
renovagao e reconstrugao do espaco.

Nesse contexto de crise, houve uma mudanca no foco sobre o territério,
quando surgiu uma multiplicidade de novos territérios em fungao das visdes e
analises locais. Portanto, a criagdo em 1982 dos Planos Regionais e, em 1983
dos Contrats de Plano entre Estado e Regides permitiram iniciar o
desenvolvimento de uma relacdo contratual entre o estado e as regiées e uma
afirmacao da importancia da articulagao e da integracao dos objetivos definidos

no nivel local pelo nivel nacional (CIDADE et al., 2006).

1.3.4.3. Descentralizacdo e integracdo européia

A quarta e ultima fase € marcada pela énfase na descentralizagao e da
integracdo européia (1990 — até hoje), quando ocorreu redistribuicdo das
atribuicées do Estado, em fungao da diminuicdo da sua capacidade financeira e
econdmica.

As modificacbes empreendidas; direta e indiretamente pelo Estado, nas

fases anteriores promoveram uma nova distribuicdo da populagcdo urbana e
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rural, dada a implantacdo de infra-estruturas de transporte, energia e
redistribuicdo das atividades industriais no territério francés. A criagcdo de novos
instrumentos de financiamento, como os Fundos Estruturais*®, obrigou a
reavaliacdo das acoes pelo Estado. Em 1989, a criacdo da Conferéncia dos
Ministros de Ordenamento Territorial e a decisdo, em 1992, da elaboracao dos
Esquemas de Desenvolvimento dos Espacos da Unido Européia, cujo primeiro
projeto foi adotado em 1999, consagraram o Estatuto da Europa, com atores
importantes nas politicas nacionais de ordenamento territorial dos paises
sécios. Na Franga, a Delegacia para o Ordenamento do Territério e a Agéo
Regional (DATAR) e Delegacia Interministerial de Desenvolvimento e
Competitividade dos Territérios (DIACT) tém a responsabilidade de negociar
com a Unido para identificar e escolher as zonas de aplicagdo dos fundos
europeus (GOVERNO FRANCES, 2006).

Nesse meio tempo, em 1995, é aprovada a Lei de Orientacdo para o
Ordenamento e o Desenvolvimento do Territorio (LOADT) sendo a primeira lei
especifica sobre o ordenamento territorial francés.

Para implementar as acoes, a Lei de Orientacdo para o Ordenamento e o
Desenvolvimento do Territorio prevé a criagdao de um Conselho Nacional e de
um Esquema Nacional de Ordenamento Territorial (SNADAT) que, reintegra a
nogédo de prospectivas e deve definir uma imagem do territério francés para
2015. A Lei de Orientacdo para o Ordenamento e o Desenvolvimento do
Territério permitiu a criacdo de uma nova forma de contrato, que estabelece
cooperagao entre os municipios e integra as decisdes tomadas no quadro dos
Contratos de Planos entre o Estado e as Regides, em trés etapas: elaboragéo
do projeto pelas autoridades locais, validagdo pelos setores privados e nao-
governamental no quadro de Conselhos de Desenvolvimentos, preparagao e
assinatura dos contratos de aglomeracgao e das Cartas de Pais com o Estado e
as Regides. A duracéo e a periodicidade dos Contratos de Planejamento foram
modificadas para corresponder ao prazo de programagdo dos Fundos
Estruturais da Unido Européia (GOVERNO FRANCES, 2006).

Em 1999, uma outra lei modificou as formas e os processos da
cooperacgao intermunicipal e criou varios instrumentos e figuras legais, voltados

para a permitirem a criacdo da rede urbana. Foram criadas as Communauté

40 Criagdo, em 1985, do Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), seguido em 1989, no quadro das
reformas dos Fundos Estruturais pela criagdo do Fundo Europeu para Orientagao e Garantia Agropecuaria (FEOGA) e
do Fundo Social Europeu.
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urbaine*', e as Communauté d’Aglomération*?. Também foi criado o Esquema
de Coeréncia Territorial (SCOT), que é a aplicagdo espacial dos projetos de
desenvolvimento dos territérios e os novos instrumentos de planejamento
dessa nova territorialidade.

Em 2003 foi criada uma nova lei, a Lei Constitutiva de Margo 2003,
relativa a organizagcdo descentralizada da Republica, que delega maior
autonomia e participacdo das coletividades territoriais na administracdo do
territoério nacional.

O novo programa de ordenamento do territério, definido no quadro dos
ultimos CIACT*® de 2005, traduz as prioridades do atuais do Governo Francés:
reforcar a competitividade dos territdérios, monitorar as transformagdes
territoriais, desenvolver a¢des de solidariedade territorial, reforgar as parcerias
com as coletividades territoriais e enfrentar os novos desafios Europeus. Da
organizacdo dos territérios com a implementagcdo da politica do Pais e
aglomeracao, o Estado estava ent&o iniciando quatros novas linhas de acgdes:
melhoria da competitividade, melhoria dos territorios organizados ao nivel intra-
regional, desenvolvimento das metrépoles francesas para atuarem na escala
européia e ordenamento do litoral (CIDADE et al., 2006).

Nesse quadro de constantes mudangas, pode-se observar que
prevaleceu o esfor¢co de descentralizar as agcdes do Estado, em conexdo com o
novo estatuto da Unido Européia, que prevé uma integragdo regional-local,
atrelada ao desenvolvimento de toda regiao, guardadas as peculiaridades e

diferencgas locais.
1.3.5. O modelo de ordenamento territorial brasileiro

A Constituicao Brasileira de 1988 introduziu em seu artigo 21, inciso IX, a
responsabilidade da Uni&o, na elaboracao de planos de ordenamento territorial.
O Brasil nao dispdée de uma politica de ordenamento territorial, nem de um
sistema nacional integrado que possibilite agbes nos diferentes niveis de
governo (federal, estadual e municipal). A gestéo territorial é feita por politicas

publicas setoriais e por uma diversidade de planos, programas e projetos sem

“ As Comunidades Urbanas sdo areas intermunicipais com uma populagao superior a 500.000 habitantes.
42 As Comunidades de Aglomeragéo sao areas intermunicipais com uma populagao superior a 50.000 habitantes.

3 Em Outubro de 2005, para ilustrar a nova vontade do Governo, o Comité Interministerial para o Ordenamento e o
Desenvolvimento territorial (CIADT) foi renomeado em Comité Interministerial para o Ordenamento e a Competitividade
dos Territérios (CIACT). Em seguida, em Janeiro de 2006, a Delegacia para o Ordenamento do Territério e a Agédo
Regional (DATAR) foi renomeada em Delegacia Interministerial para o Ordenamento e a Competitividade dos
Territorios.
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articulacdo, que muitas vezes se convertem em acodes isoladas, sem efeitos
multiplicadores, que a Unido, os estados ou os municipios adotam, causando
conflitos nos outros niveis. Essa dispersdo podera ser minimizada quando
forem definidas pelo planejamento governamental as diretrizes de ordenacao
no pais (DUARTE , 2004).

Por um lado, entende-se que o ordenamento territorial pode ser
influenciado por um padrdao de desenvolvimento, promovendo a interiorizag&o
do desenvolvimento econémico € humano em uma relagdo direta com a
natureza. Por outro lado, como ndo ha uma politica de ordenamento territorial
no Brasil, presume-se que a ocupacao do territério se caracteriza pela
prevaléncia da racionalidade econbmica, em detrimento das questdes
ambientais e sociais. Em relacdo aos niveis de concentracdo de servicos,
empregos e condicbes de vida, nota-se que existem discrepancias no
desenvolvimento regional brasileiro, entre o Sul-Sudeste e Norte-Nordeste e
entre urbano e rural (KOHLHEPP, 2002).

Na pratica, inexiste um ordenamento territorial direcionado pelo
planejamento publico no Brasil, a ocupagao e o uso do territério tém sido
conduzidos por interesses individuais dos atores sociais, sem um planejamento
coletivo prévio (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2006).

No documento chamado Subsidios para a definigdo da Politica Nacional
de Ordenamento Territorial** (PNOT) ha uma proposta de estimular a
descentralizagdo da gestéo territorial (MI, 2006). Em escala local, cabe ao
municipio dar destinagao ao uso de suas terras. No entanto, a responsabilidade
de ordenamento territorial no pais € da Unido, ficando evidente o conflito de
uso do territério. Da mesma forma, nota-se a dificuldade de definicdo de
unidade territorial de base, no caso da Politica Nacional de Ordenamento
Territorial. Em termos ambientais, existe a diretriz do Ministério da Integracao
Nacional e MMA para articular as agdes de ordenamento territorial, com as
relativas diretrizes de gestdo de bacias hidrograficas, alinhando-se com a
Politica Nacional de Recursos Hidricos, especialmente o art. 5° da lei n® 9433
(Planos de Recursos Hidricos). Deve-se também destacar que a questdo da
ocupacédo e do uso do solo esta vinculada ao ordenamento territorial, seja pela

ocupacado urbana, seja pelas atividades agricolas. Assim, ressaltam-se as

4 Elaborado no contexto do Projeto “Elaboragao de sgbsidios técnicos e dc_)cumento-base para a definicdo da Politica
Nacional de Ordenacé&o do Territorio - PNOT” (MINISTERIO DA INTEGRAGCAO, 2006).
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diretrizes e instrumentos contidos, na lei n° 10527/2001 (Estatuto da cidade), lei
n°® 8171/1991 (Politica agricola), lei n° 6766/1979 (Parcelamento do solo) e lei
n° 4504/1964 (Estatuto da terra).

1.3.6. Ordenamento territorial em um ambiente de mudancgas

O ordenamento do territorio é, fundamentalmente, a gestdo da interagao
homem/espaco natural. No &mbito da sustentabilidade, pode se dizer que ele
consiste no planejamento das ocupagdes, no potencial do aproveitamento das
infra-estruturas e potencialidades existentes e no assegurar da preservagao de
recursos limitados, respeitando suas limitacbes e capacidade de suporte. O
ordenamento territorial, enquanto processo de organizagcdo do espacgo, é
resultado das transformacdes socioeconémicas e tecnoldgicas da civilizagdo.
Essas transformacdes, nas ultimas décadas, modificaram as necessidades e a
estrutura organizativa da sociedade e da ciéncia (SOUZA et BRASIL JUNIOR,
2006). Assim, entende-se que se mantém a reproducdo do paradigma
dominante*® nas politicas publicas territoriais, bem como nas atividades
técnicas de criagdo de zonas sem participagéo social.

Como ilustracido de atividades técnicas, cita-se o exemplo do PZEE,
estabelecido por paradigmas cientificos, que propéem metodologias pré-
estabelecidas, ora considerando grandes regides, como a Amazdnia, como
uma unidade de escala regional, ora reconhecendo metodologias tradicionais,
como a metodologia do IBGE para levantamento de dados populacionais.
Poucas vezes houve a permissdo, pelos 6rgaos financiadores e
governamentais, para a elaboragdo e aplicacdo de novas técnicas
metodoldgicas. Mesmo quando existe essa permissdo, também sdo minimas
as chances de se conhecer e divulgar essas metodologias novas.

O discurso do desenvolvimento sustentavel ainda é bastante “jovem” e
nao apresenta formulas consolidadas de entendimento da realidade e de
direcionamento governamental. Apesar de o desenvolvimento sustentavel se
encontrar em fase de discussdo de idéias, de experimento e de buscas nas
brechas da ciéncia, tem-se a clareza que nao se apoiard no paradigma

dominante. Isso representa contraponto ao pensamento cientifico dominante,

45 ~ B . . . . .

As revolugdes cientificas perpassam pelos periodos de disputas entre dois paradigmas, um estabelecido e um novo
a se estabelecer. Para ele, paradigmas tradicionais sdo aquelas estruturas ou compreensdes de mundo de varias
comunidades cientificas (KUHN, 1990).
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gerando um debate na comunidade cientifica, no que diz respeito a sua
validade e aceitagao (Kuhn, 1990).

A critica a ciéncia moderna, ao paradigma cientifico atual do pensamento
hegemonico, ocidental e as suas relagdes de poder. Essa critica propde como
alternativa, uma mudancga de paradigma com condi¢gdes de refletir também os
conhecimentos do senso comum. Nesse pensamento, considera-se os saberes
tradicionais, que indicam direcbes a serem estudadas pelos cientistas. Como
exemplo, salienta-se a apropriagdo e espoliagdo pelas interagdées globais dos
saberes tradicionais de ervas medicinais da Amazbnia e a fabricacido de
medicamentos, utilizando-se dos mesmos principios ativos farmacologicos.
Entende-se que o ponto crucial entre a realidade vivenciada e realidade
cientifica se da pelo descompasso entre a objetividade e a neutralidade
dogmatica. O novo paradigma, que fundamenta o ordenamento territorial
sustentavel, vé a realidade com lentes variadas, considerando as suas inter-
relacbes endogenas e exdégenas (SANTOS, 1994).

A visdo holistica e sistémica, segue a hierarquia de escalas espaciais e
temporais, a estrutura e a dindmica dos sistemas ambientais, visando a
agregacao de fatores e valores historico—evolutivos, biolégicos e culturais. A
aplicagao desses principios permite avaliar o grau de sustentabilidade e
estabilidade dos sistemas ambientais, por meio de prognoses de seus
comportamentos futuros, face as diversas alternativas de uso dos recursos
naturais, ultrapassando o estagio descritivo (CAPRA, 1986).

Assim, a organizacdo espacial das atividades humanas, no meio
ambiente, deve considerar, simultaneamente, as relagcdes entre os fatores
sociais, culturais, politicos, econémicos e naturais e entre eles mesmos, sendo
por vezes concorrentes, complementares e antagdnicos. Como exemplo, cita-
se a atividade de coleta da castanha-da-amazénia. Em um primeiro momento
considerada uma atividade sustentavel pelo fato de os castanheiros coletarem
as améndoas e nao derrubarem as arvores. Porém, ao observar mais
atentamente e questionar a existéncia de impactos ambientais dessa atividade
no ambiente, tem-se a percepgao que ha uma subtragdo do estoque alimentar
dos animais silvestres que enterram parte das sementes contribuindo para o
surgimento de novas arvores. Esse fato afeta diretamente a biodiversidade.

Isso pode ser minimizado por um plano de manejo que considere a quantidade
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e a rotatividade da coleta de castanhas em espacos diferenciados e em tempos
diferentes.

Observar individualmente as castanheiras (flora), os animais (fauna) e os
homens (antrépico) nao permite verificar as relagbes entre eles. A
complexidade da realidade requer uma nova forma de apreensdo, um pensar
complexo. A epistemologia da complexidade, segundo Pena-Vega (2003), ndo
€ simplesmente a sobreposi¢cdo de todos os conhecimentos, mas deve ser
considerada como um principio de complexificacdo do préprio conhecimento,
que introduz em todos a consciéncia das condigdes bio-antropoldgicas,
socioculturais ou nosoldégicas do conhecimento. O método da complexidade
aponta inumeros caminhos, levando em consideragdo a esséncia humana, a
vida, a natureza e a sociedade, mas a escolha de um paradigma como base
das agdes de uma sociedade ainda é resultado de uma competicdo entre

paradigmas.

1.4. NOTAS REFLEXIVAS: O ZEE, NO BRASIL, E INSTRUMENTO DE
ORDENAMENTO TERRITORIAL ou DE DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL?

A década de 1970 foi marcada pelo propdsito de desenvolvimento
econémico no Brasil, onde o planejamento se moldou ao atendimento de
pressupostos associados a centralizagao do poder e decisdo. Nesse enfoque, a
imposicao ficou mais salientada no uso e ocupacéo do solo de modo imperativo
e tendente aos interesses econbmicos e politicos, que perpetuaram
institucionalmente as diferengcas sociais e a conseqiente exclusdao da
comunidade, do processo decisério. O modelo de desenvolvimento adotado
imp6s ao planejamento, um zoneamento de uso do solo com definigcbes para
localizar as atividades econdmicas, ou seja, houve uma pressao do poder
econdmico em manipular os espagos privados (MOREIRA, 1993).

O desenvolvimento econémico no Brasil teve como uma das
consequéncias, os impactos negativos sobre o0 meio ambiente. Esses impactos
foram apontados e debatidos pelos cientistas e pela sociedade, que
demandaram a implementacdo de politicas publicas que permitissem um
crescimento econémico com menores impactos ambientais (SAO PAULO,
1998). Neste contexto, Frey (2000) indica a necessidade de transformacdes

significativas dos arranjos de instituigdes, decorrentes do incremento da
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discussdao ambiental na década de 1990. Necessitou-se de esforco politico
para a administracdo dos conflitos entre os interesses econdmicos e o0s
ambientais. A maior dificuldade na elaboracao de politicas publicas é atender
as necessidades da sociedade como um todo, sem privilegiar os interesses
individuais. O PZEE foi proposto como um elemento integrador no
planejamento brasileiro, assumindo o papel de provedor de informagdes sobre
0 meio ambiente para a melhoria das acdes publicas e privadas a partir de
parametros “sustentaveis”, garantindo a disponibilidade da informagao sobre os
assuntos tratados e a participagao social (MACEDO, 1998).

O zoneamento deve ser usado com instrumento operacional de apoio a
politicas publicas em relacdo aos seus espacgos territoriais e uso de seus
recursos ambientais, promovendo seu uso, manutengdo e aperfeicoamento
(MILLIKAN, 1998). A importancia do PZEE para o Brasil é justificada pela
diversidade de ecossistemas e formas de ocupacao, associadas as restricdes
naturais. Também ¢é importante considerar a capacitagdo técnica e a
confiabilidade de dados para definir o PZEE como condi¢cdo essencial de uma
efetiva gestédo publica (MACEDO, 1998). A gestao publica, a partir do interesse
coletivo & perpassada pela consideragdao de que as politicas, projetos e
programas devem ser de responsabilidade coletiva da sociedade. Desse modo,
as potencialidades e limitagdes naturais deveriam ser de conhecimento de
todos. Porém, normalmente, essas informacdes sdo de dominio dos érgéos
publicos, os quais decidem a implementacdo, ou ndo, de um empreendimento.

Considera-se que o poder publico tem a responsabilidade de executar o
PZEE, observando a sua importancia na elaboracéo de politicas publicas e nas
decisbes no uso e ocupagcao do solo. A partir do elo entre o PZEE e o
planejamento ambiental e territorial, Holling (1978) sustenta que na execugéao
do planejamento ambiental deve ser considerado os elementos do meio
natural, como fatores fundamentais de localizagdo. Ja Gallopin (1986) afirma
que a busca de uma melhor qualidade de vida vai além da elaboracdo do
planejamento ambiental do territério; para ele, € imprescindivel a participagcao
da sociedade nessa elaboracao.

O PZEE é um importante instrumento de politicas publicas de ambito
regional, mas o seu carater normativo e restritivo, visando a prote¢do do meio
ambiente e impondo usos, fez com que ele ndo correspondesse ao que se

pretendia com um instrumento de gestdao ambiental (MILLIKAN, 1998). Apesar
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desses fatores, o estagio atual da fase de implementagédo do PZEE demonstra
uma preocupag¢ao com a base de dados e com o seu papel de fornecedor de
subsidios a gestao territorial. Dentre as manifestagdes mais recentes, destaca-
se a obrigatoriedade da execugédo dos Planos Diretores Municipais, exigida
pelo Governo Federal que, ao menos no discurso, vém imbuidos de
preocupacdes com o meio ambiente. Esses planos diretores, normalmente, sao
elaborados sem a realizacdo do zoneamento urbano e sem interfaces com o
programa ZEE. Pode-se citar com exemplo, o Plano Diretor do municipio de
Macapa (AP), elaborado por uma consultoria que se fundamentou em
diagnosticos ja existentes, sem realizar levantamento de dados primarios e
validacdo dos dados secundarios. A participagdo social baseou-se na
apresentacao dos resultados.

O PZEE tem desempenhado um papel de carater mais indicativo do que
normativo. Ele tem indicado as possibilidades de ocupacado, baseadas em
critérios técnicos e sociais, constituindo-se em um importante instrumento de
apoio a tomada de decisdo. Tem também como objetivo respaldar as Politicas,
Planos e Programas (PPP)*. Assim, ele é um instrumento com respostas
socioambientais dindmicas e pode ser visto, segundo Souza (2000), como um
plano de desenvolvimento regional e ndo como uma acgéo exclusiva do setor
ambiental da administragéo publica.

O programa de ZEE é considerado como um instrumento regulador do
territério*’. Ele é também um instrumento regulador e instrumento de comando
e controle. Esses instrumentos sao definidos como: “...] um conjunto de
normas, regras, procedimentos e padrdes a serem obedecidos pelos agentes
econdmicos, de modo a adequar-se a certas metas ambientais, acompanhado
de um conjunto de penalidades previstas para as recalcitrantes” (MARGULIS,
1996, p. 9). Assim, julga-se que os atores sociais, responsaveis pelas
atividades econbmicas terdo o0s seus impactos ambientais negativos
adequados aos limites dos padrdes estabelecidos pela legislagdo ambiental

vigente. Caso contrario, os atores serdo penalizados de acordo com essas leis.

8 Art. 30 e Art. 13°, inciso V e VI do Decreto 4.297/02.

4 Territorio é entendido como um espago de fluxos, materializado na hegemonia dos grupos transnacionais, os quais
sao ordenadores da espacialidade mundial, sendo fruto das relagdes sociais de poder. (HAESBAERT, 2002, p.10). O
territério também é “um espago sobre o qual se exerce dominio politico, e como tal, um controle de acesso”
(HAESBAERT, 1995:168). Ainda segundo Haesbaert, “tendo como pano de fundo a nogdo hibrida de espago
geografico, o territério pode ser concebido a partir da imbricagdo de mudltiplas relagdes econdmico-politicas ao poder
mais simbolico das relagdes de ordem mais estritamente cultural" (HAESBAERT, 2004, p.116).
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Os tipos de instrumentos reguladores mais conhecidos sao as licengas™®,
0 zoneamento e os padr6e349. O zoneamento, como instrumento ambiental, é
um conjunto de regras de uso da terra empregado, principalmente, pelos
governos locais para indicar aos agentes econOmicos a localizagdo mais
adequada das atividades produtivas. Essas regras se baseiam na divisao
politica de municipios em distritos ou zonas, que permitem os usos da terra
pelos agentes econdmicos. Caso seja inexistente a determinagdo de uso da
terra, o governo local se fundamentara nos estudos de impacto ambiental (EIA)
e 0s seus conhecimentos técnicos para verificar a relagado entre as condigdes
ambientais do local pretendido pelo agente econdmico e as atividades

propostas de cada ator social, conforme mostrado na Figura 1.
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Figura 1: Dindmicas territoriais.
Fonte: Autora, 2008.

As dinamicas territoriais na Amazobnia, representada na Figura 1,
normalmente se iniciam com as primeiras ocupacdes historicas, onde o homem

de acordo com as potencialidades e limitagbes naturais cria estratégias de

48 As licengas sdo usadas pelos 6rgaos de controle ambiental para permitir a instalagéo de projetos e atividades com
potencial de danos ambientais.

Os padrdes representam o instrumento mais utilizado na gestdo ambiental no mundo, onde eles estabelecem os
limites maximos dos efluentes dos empreendimentos, como por exemplo, a emissdo e concentragdo de poluentes
causados por uma industria.
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sobrevivéncia dividindo o espago segundo suas necessidades. As atividades
produtivas, a cultura e outros fatores de relagdo social estruturam as
comunidades que se relacionam entre si e com outras estruturas sociais
existentes. Essas relagdes se ddo em um modelo de producio, onde ocorrem a
entrada e saida de produtos, recursos financeiros e naturais, estabelecendo
uma ligacdo onde o mercado se faz presente. As necessidades humanas,
como saude e educagao, demandaram nessa situacao, a presencga do Estado.

Conforme esquema mostrado na Figura 1, a dindmica territorial é
influenciada pelas agcbdes do Estado, com as politicas publicas e legislagao, e
pelas influéncias do mercado, por intermédio das ofertas e oportunidades.
Desse modo, planejar depende das questdes econbmicas, sociais, ambientais,
culturais, locais e globais. Por isso, o ordenamento territorial no Brasil tem sido
usado como estratégia de desenvolvimento sustentavel. Na auséncia de um
plano nacional de ordenamento territorial, existem ac¢bdes politicas
individualizadas, nas quais o PZEE assume essa responsabilidade.

Nesse quadro, o PZEE pode ser visto como instrumento de gestdo do
territério, baseado na disponibilidade e transparéncia de informagdes,
negociagao social das metas de regulagdo, de apropriagdo e uso do territério,
que envolveu varios atores sociais e diversas realidades. As metodologias de
execugdo desse programa foram fundamentadas na abordagem
interdisciplinar, considerando, segundo uma hierarquia de escalas espaciais e
temporais, a estrutura e a dindmica do sistema ambiental. Deve seguir também
uma visao sistémica, que analisa as relagdes de causal/efeito entre os
componentes do sistema ambiental, estabelecendo as interagbes entre os
mesmos. Trata-se, assim, de um instrumento técnico e politico do
planejamento das diferengas, segundo critérios de sustentabilidade politica, de
absorcao de conflitos e de temporalidade. Seu valor reside no fato de descartar
o tratamento setorial das politicas publicas, partindo de contextos geograficos
concretos, neles implementando politicas ja territorialmente integradas
(BECKER e EGLER, 1997).

Determinados tipos de ocupacao territorial e os usos dos recursos
naturais no meio rural causam externalidades negativas que afetaram outros
lugares e outras pessoas, como por exemplo, atividade de extragao irregular de
ouro no Parna da Amazonia que contaminou de mercurio os peixes da regiao.

A frequéncia constante desse fato e a tentativa de minimiza-lo, soluciona-lo e
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garantir os direitos sociais comunitarios fez com que houvesse uma
intervengao do Estado. Nos dias atuais, os governos locais preparam planos e
estudos para melhor compreender as implicacbes de suas decisdes em
comunidades, adotando regulagdes que vao limitar o uso do territorio pelos
proprietarios de terras. Essas regulagdes, quando adotadas para beneficiar a
todos, limitam as escolhas pessoais, individuais por meio da acao de
fiscalizacdo ambiental para atender o mercado, buscando o correto equilibrio
entre os interesses de individuos, empresas e firmas e o do conjunto da
coletividade.

Um modelo de desenvolvimento sustentavel pressupde que o tratamento
da questao territorial deva ter como objetivo, a capacidade de promover a
interiorizacdo do desenvolvimento econémico e social (BECKER e EGLER,
1997). Ele possibilita, ao mesmo tempo, a inclusdo, na sociedade, de um
numero cada vez maior de pessoas e contemplando as aspiragbes das
coletividades no processo de desenvolvimento nacional.

De acordo com Duarte (2004), Millikan (1998), Bertone (2006), Moulin
(2002), Benatti (2004) e Ministério da Integracdo Nacional (2006), entende-se
que o ordenamento territorial idealizado por esses autores contemplaria a
sustentabilidade social, econémica, ecoldgica, territorial e cultural e que atenda,
simultaneamente, os critérios de relevancia social, prudéncia ecoldgica e
viabilidade econdmica, que Sachs (2000), considera como sendo os pilares do
desenvolvimento sustentavel. As dificuldades estdo vinculadas as
tradicionalidades brasileiras, ou seja: 1) a ocupagao do territério caracterizada
pela prevaléncia da racionalidade econdmica e pelas demandas do mercado
desde a colonizagédo para atender as demandas externas; 2) a desarticulagéo
entre as acgbes dos diferentes niveis governamentais (nacional, estadual e
municipal) e institucionais; 3) a formacdo social do Brasil; 4) as grandes

dimensodes territoriais do pais.
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CAPITULO Il: ENTENDENDO O ZONEAMENTO ECOLOGICO
ECONOMICO NO BRASIL.

2.1. NOTAS INTRODUTORIAS.

Para se iniciar uma abordagem cientifica busca-se entender os conceitos
e objetos de conhecimento, ao invés de apreender diretamente as coisas
empiricas (LEFF, 2001). Esse capitulo é dedicado ao conhecimento do ZEE.
Nele procurou-se dar uma visdo dos principais acontecimentos sobre o
programa PZEE no Brasil. Mesmo sem pretender aprofundar uma analise
interpretativa do processo histérico do PZEE, o texto ndao se limita a uma
simples relagao dos fatos e datas. Nesse sentido, evitou-se apresentar os fatos
isoladamente; ao contrario, eles sdo mostrados dentro de um conjunto de
acontecimentos, que constituem cada uma das etapas de inser¢ao do PZEE no
pais.

O principal enfoque desse capitulo € a conceituagdo, o histoérico, a
competéncia, a evolugdo metodolégica e a realizagdes técnicas do PZEE.
Acrescenta, ainda, uma reflexdo acerca de alguns dos seus problemas e as
respectivas recomendacodes.

Procurou-se identificar e observar uma gama de conceitos atribuidos ao
PZEE, com definicbes elaboradas, nos niveis cientifico e governamental. A
analise das convergéncias e confrontos dos pontos de vista conceituais,
histéricos e das propostas metodolégicas apontam para elementos que
constituem um enfoque reflexivo sobre a esséncia desse instrumento de

informacao territorial.

2.2. PRESSUPOSTOS CONCEITUAIS DO ZEE

O conceito de Zoneamento Ecoldgico Econémico (ZEE) traz um conjunto
de palavras disjuntas na raiz linguistica portuguesa, e, leva em conta a primeira
palavra, proveniente da palavra grega zone, inserida no latim como zona, ou
seja, regido que se caracteriza por certas particularidades. O verbo derivado
desse substantivo, zonear, denota dividir algo em zonas especificas. Ja o
termo zoneamento significa o ato ou efeito de zonear, e também tem o sentido
de divisdo racional de uma area em setores sujeitos as normas especificas
para o desenvolvimento de certas atividades, como para implantagao de pdlos

de desenvolvimento, exploracdo dos recursos naturais, ampliacdo de areas
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urbanas, para a conservacao do meio ambiente ou para a preservagao de
patriménio cultural etc (FERREIRA, 1999). Em um primeiro momento, que
zoneamento é o ato de criar zonas em uma extensao territorial, segundo
objetivos e critérios pré-determinados.

Ainda, buscando o nucleo significativo da palavra zoneamento, Nitsch o
define, a partir da contextualizacdo do termo inglés zoning, que “se entende
geralmente como a divisdo de um territdério em zonas, que se distinguem pelo
uso permitido da terra” (NITSCH, 2000, p. 502).

No que diz respeito a analogia entre a palavra zoneamento no Brasil e
zoning e land use planing, salienta-se a existéncia no Brasil de uma confusao,
de que essa confusdo existe por causa do significado da palavra zoneamento
no plano de ordenamento urbano e industrial do Brasil, derivado dos Estados
Unidos, como mecanismo de exercicio do poder da politica (MILLIKAN, 1998).
Na pratica afirma que as duas palavras remetem ao controle de uso das
propriedades particulares pela via do poder de politica, ou seja, as duas
palavras estao vinculadas ao controle sobre os usos de areas de extensao
territorial (LIMA, 2006).

Diante da origem da palavra zoneamento, pode-se dizer que zona e
zoning tém a mesma origem, porém, com aplicagdes diferentes: "Malgrado a
sua denominagao, zoneamento, com implicagdes normativas, o ZEE tem mais
afinidade com o que é chamado nos paises de lingua inglesa, de land use
planing, do que com o que € chamado de zoning. Entretanto, € necessario
enfatizar que a motivagao para o ZEE é a politica, sendo que o0 mesmo s6 faz
sentido se conduzido no contexto de um arcabougo politico-administrativo
voltado para a gestao territorial" (SCHUBART, 2000, p. 3).

As definicdes das palavras zoning e land use planing tem significacao
diferentes entre si, a primeira tem sentido restrito e a segunda amplo. A
primeira refere-se ao controle do uso das propriedades particulares pela via do
poder da politica, e a outra indica a operacionalizacdo subsidiada por esse
controle, ou seja, ela identifica as dindmicas territoriais, os conflitos, as
tendéncias e cenarios futuros (LIMA, 2006).

Além de Schubart, varios autores debatem a dubiedade da palavra
zoneamento, como Becker, Nitsch, Ab’Saber e outros. Schubart (2000)
sintetizou que o termo zoneamento tem duas idéias associadas. A primeira é

resultante da técnica de processo de zonificagdo territorial com descrigao,
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analise e classificacdo das zonas. A outra é o resultado de um processo
politico-administrativo, no qual o conhecimento técnico, aliado com outros
critérios, € usado para alicergar a adogdo de diretrizes e normas legais,
objetivando alcangar metas negociadas socialmente, as quais pressupdéem as
diretrizes de uso de recursos naturais e a ocupacéao do territério. Assim sendo,
0 zoneamento apresenta, basicamente, duas facetas: uma enfatiza a técnica
de criar zonas territoriais e outra enfatiza um processo de tomada de decisédo.

Schubart (1994) define, separadamente, as duas componentes do ZEE: a
técnica e a politica. A primeira, técnica, trata de sintetizar e modelar o
conhecimento cientifico sobre a interagao e distribuicdo espacial dos sistemas
ambientais (meios fisico, bidtico e antropico) em uma regido, em diferentes
escalas temporais e espaciais. A execucao desta componente deve levar em
conta o carater holistico do meio ambiente, as interacbes dos sistemas
ambientais e as suas respectivas dinamicas, analisando as suas relagdes de
causa e efeito. Estas agbes permitem avaliar o grau de sustentabilidade e
vulnerabilidade de cada sistema ambiental e prognosticar cenarios de uso dos
recursos naturais. A realizacdo da componente técnica envolve formacgao de
equipe, montagem de laboratérios, aquisicdo de dados e informagdes primarias
e secundarias. A sua metodologia abrange coletas de dados primarios e
identificacdo e analise dos dados orbitais®, estatisticos e outros. Parte dessa
técnica é utilizada para outras modalidades setoriais de zoneamento, como o
agroecologico, por exemplo. O PZEE, devido ao seu carater dinamico, holistico
e sistémico®', tem condicdes de propor diretrizes mais abrangentes,
considerando os custos e os beneficios para a sociedade.

O segundo elemento do PZEE, o politico, tem como objetivo, segundo
Schubart, implementar alternativas de desenvolvimento regional e sub-regional
compativeis com a sustentabilidade e as vulnerabilidades dos sistemas
ambientais. Para ter éxito, € necessario estabelecer critérios para a ocupacgao
do espaco e uso dos recursos naturais. Para tanto, devem-se adotar politicas e
agdes publicas (programas, projetos, mecanismos fiscais, planejamento de
obras de infra-estrutura e outros) coerentes com as indicagdes do componente
técnico do PZEE.

%0 Dados orbitais s&o aqueles detectados e adquiridos por sensores orbitais de satélites.
*1 Baseado em Tricart (1997) e Capra (1996).
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Na verdade, as duas componentes sdao complementares, principalmente
quando se trata da Amazobnia. As informagdes disponiveis ndo abrangem toda
a regiao e estdo em diferentes escalas temporais e espaciais. Esse fato leva a
necessidade de se fazer varios levantamentos de dados no campo para
conhecimento das realidades existentes. Consequentemente, € preciso dispor
de, no minimo, uma equipe multidisciplinar qualificada, infra-estrutura e tempo
exclusivo para a atividade. Hipoteticamente, ao terminar os estudos de
diagndstico e prognoses, a area estudada tera ainda as mesmas realidades?
Entende-se que dificilmente isso acontecera, ja que as dindmicas naturais e
humanas nos espacos geograficos na Amazbnia sado intensas. Entdo, a
agilidade em realizar os diagnosticos e prognoses também é essencial. Caso
contrario, as agdes planejadas ja nao terdo condigbes de serem
implementadas.

Uma terceira componente do programa de ZEE diz que ele é “um
instrumento de planejamento e gestao territorial para o desenvolvimento
regional sustentavel” (BECKER e EGLER, 1997, p. 12). Por essa ética, o ZEE
adquire um carater ativo em uma nova proposicao de desenvolvimento, na qual
se deve considerar todo o contexto de sustentabilidade.

A definicdo de PZEE requer alguns conhecimentos prévios, pois a sua
execugao exige métodos, reflexdo, estratégias proprias, metodologias e equipe
multidisciplinar dotada de uma forte nogdo de planejamento regional. Para
Ab’Saber, o PZEE esta ligado a identificacdo da vocagao do territorio.

Estabelecer as bases de um ZEE em uma determinada
conjuntura geografica equivale a realizar um estudo para
determinar a vocacgado de todos os subespagos que compdem
um certo territério, e efetuar o levantamento de suas
potencialidades econdmicas, sob um critério basicamente
ecodesenvolvimentista (AB’SABER, 1989, p. 4).

Segundo este autor, a técnica de mapeamento das zonas deve
considerar as suas caracteristicas morfoclimaticas e pedolégicas e as
condigbes ecoldgicas e fisiograficas regionais. Ele recorda que a metodologia
de mapeamento das classes de capacidade de uso do solo foi criada para
atender as necessidades européias e deve ser adaptada para ser aplicada em
terras equatoriais. O autor evidencia a cautela que se deve ter com as

adaptacbes de aplicacdo do ZEE no Brasil, pois é preciso observar as

experiéncias brasileiras anteriores, cruzar os fatos fisiograficos, ecoldgicos,
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econdmicos, demograficos, sociais e os planos, programas e projetos
propostos para a regiao.

A nocao de Ab’Saber sobre o ZEE para determinar a “vocacédo” de todos
0s subespacos de uma regido é criticada por alguns autores, em especial por
Nitsch (1998). Nitsch discorda dos termos metodoldgicos: vocagao natural,
capacidade de suporte, potencialidade definida pelo solo e potencialidade
social, quando afirma que “nenhum lugar do mundo de hoje oferece um critério
viavel para determinar o que €, sera ou deve ser o destino deste territorio”
(NITSCH, 1998, p. 7), Pois os critérios tém aplicabilidade duvidosa. Nitsch faz
um retorno ao ponto histérico de discussao cientifica sobre a capacidade de
apreensao da realidade pelas ciéncias modernas, citando como exemplo a
influéncia dos pesquisadores no objeto a ser estudado. Resumindo, para este
autor, o problema é a capacidade humana de identificar a vocagao dos sub-
setores territoriais: “0 homem moderno nao é capaz de ouvir a voz da natureza
clamando pelo que deve ser feito com ela. Mas exatamente isso € inerente no
afa dos pais da metodologia, de estudar o que deve ser realizado no futuro”
(NITSCH, 1998a, p. 5). Entende, ainda, que a aplicagdo técnica do ZEE se
apdia em tradigdes positivistas e tecnocraticas, pois os seus procedimentos
obedecem aos principios empiricos positivistas®® da geografia tradicional
(determinismo alem&o e possibilismo francés). Cabe destacar que a geografia
tradicional é aquela que tem a sua totalidade apoiada no positivismo para
definir precisamente o seu objeto, visando ter legitimidade e autoridade como
ciéncia. Nesse contexto, ela € uma ciéncia empirica, pautada na observacao. E
a ciéncia de contato entre o dominio da natureza e o da humanidade (MORAIS,
1994).

A geografia tradicional tem como base a idéia de varios autores, porém
destacou-se o pensamento determinista de Ratzel, por legitimar a expansao da
Alemanha, no século XIX. Ratzel definiu como objeto geografico o estudo da
influéncia de que as condi¢des naturais exercem sobre a humanidade, e seus
procedimentos de analise seriam a observacao e descricdo. Para este autor, as
influéncias da natureza atuariam na fisiologia (somatismo) e psicologia (carater)

dos individuos. Influenciariam, ainda, na constituicdo social, pela

52 Doutrina de Auguste Comte (v. Comtiano), caracterizada, sobretudo, pela orientagdo antimetafisica e antiteologica
gue pretendia imprimir a filosofia e por preconizar como valida unicamente a admissdo de conhecimentos baseados em
fatos e dados da experiéncia; comtismo (MORAIS, 1989).
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disponibilidade dos recursos naturais. Para ele, o homem utiliza os recursos da
natureza para atender suas primeiras necessidades (alimentagdo e moradia),
criando uma dependéncia com uma area territorial®®. Afirma, ainda, que,
quando a sociedade se organiza para defender esse territério, transforma-se
em Estado. O pensamento radicalizado de Ratzel fundamentou a escola do
determinismo geografico (RATZEL, 1905).

Vital de La Blache (1946) contestou o pensamento de Ratzel, em uma
argumentagao consoante com a Revolugdo Francesa. Esse autor condenou a
vinculagdo entre o0 pensamento geografico e os interesses politicos,
descomprometendo o saber da pratica social e dissimulando seu conteudo
ideoldgico. Vital de La Blache definiu como objeto da geografia a relagdo entre
o homem e a natureza numa perspectiva de paisagem. Para ele, nessa
relagdo, o homem é um ser ativo com capacidade de buscar alternativas para
satisfazer as suas necessidades, a partir das condicbes naturais. Assim, a
natureza tem possibilidades para a acdo humana, cabendo ao homem escolher
como vai utilizar as condi¢gdes naturais, e ndo a natureza determinando as
acdes humanas. Dessa argumentacdo advém o nome da escola, de
“possibilismo geografico”.

Moreira (1986) e Morais (1994), dizem que, na verdade, em termos de
método, a proposta de Vital de La Blache ndo rompeu com a esséncia das
formulagcdes de Ratzel, foi um desdobramento desta em outros principios
focalizados no relativismo, negando a idéia de causalidade e determinacgéo.
Assim, a geografia tradicional teve seus postulados fundamentados no
pensamento filosofico do positivismo.

Com relagao aos procedimentos técnicos que se utilizam de principios
positivistas, citados por Nitsch, correspondentes as analises dos elementos
naturais, como por exemplo, o clima, a geologia, vegetacédo e geologia, admiti-
se que sao baseados no pensamento da geografia tradicional. Mas, salienta-se
que o ZEE também leva em conta, na mesma propor¢cao de relevancia dos
elementos da natureza, os fatores humanos. As criticas desse autor séo
pertinentes em alguns pontos, mas indaga-se se existem outras praticas de
zonear que obedegam a outros critérios. Até hoje, desconhecem-se outras

maneiras de dividir um territério para atividades humanas.

53 . . = I =
Ratzel elaborou o conceito de espago vital, uma representacdo de um equilibrio, entre a populagcdo de uma dada
sociedade e os recursos disponiveis para suprir suas necessidades, definindo assim suas potencialidades de progredir.
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Concorda-se com Nitsch na assertiva de que o PZEE, como instrumento
técnico, utiliza procedimentos originados da geografia tradicional e que existem
dificuldades de apreensio da realidade. Mas, entende-se que apesar dessas
dificuldades é possivel identificar as caracteristicas naturais e sociais de um
territério. A caracterizagdo de um territério exprime suas potencialidade e
limitagdes naturais, isso indica que de maneira geral a ténue linha entre o que &
feito e o que deve ser feito 0 uso dos recursos naturais e ocupacao do solo. A
decisdo como ser é estabelecida por grupos sociais e mercado, que nem
sempre consideram os interesses coletivos, limitado pelas politicas ambientais
estabelecida pelo estado. As vezes, surge conflitos de interesses. Nesse
quadro, entende-se que o PZEE é o instrumento politico de negociagdo no
presente e que deveria ser instituido para atuar nessas situagdes.

A negociacao de conflitos entre atores sociais com procedimentos de
articulagado e participagado social tem fundamento na geografia critica. A
execugao dessas duas atividades pelo programa ddo ao mesmo um
caracteristica que vai além da geografia tradicional.

Retornando ao tema do conceito, Nitsch diz que o PZEE é um instrumento
de planejamento regional na Amazoénia brasileira. As experiéncias similares em
outros paises nao tiveram excelentes resultados, por causa de suas categorias
de zonificagdo. Para ele, “zoneamento ndo € outra coisa que proibigcao
abrangente [...]. Pode-se argumentar que o zoneamento ndo € somente proibir
[...], mas também permitir, sem garantias de implementagdo do que permitiu”
(NITSCH, 2000, p. 501-502). Fundamentado na unicidade de proibi¢cao, Nitsch
concluiu que o PZEE tem uma légica binaria, de proibir ou n&o proibir.
Contrapondo-se a essa arguigdo, Schubart diz que o PZEE n&o deve ter
apenas resultados em formas legais:

[...] uma lei de zoneamento, que estabeleceria de modo
monolitico, o que se pode e o que ndo se pode fazer em
diferentes zonas de um territério geralmente de grande
extensdo. Esta concepgao normativa do ZEE, nesta escala de
abrangéncia é errbnea e totalmente contraproducente, tendo
sido corretamente criticado por Nitsch (1994), no caso do
zoneamento de Rondénia, concluido em 1988. O mesmo
procedimento também é adotado em Mato Grosso, com relacéo
ao zoneamento de todo o estado. Estes zoneamentos
constituem componentes de programas de desenvolvimento
agroflorestal dos dois estados — Planafloro e Prodeagro,
respectivamente - financiados pelo Banco Mundial
(SCHUBART, 2000, p. 3).
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Por fim, vale a pena lembrar que o ZEE, no Brasil, deriva da Politica
Nacional de Meio Ambiente. Logo, foi concebido, inicialmente, como
instrumento de politica ambiental e de recursos naturais, com vistas a
integracéo e a espacializagao de politicas publicas voltadas para ordenar o uso
€ a ocupagao do territério. Com o passar do tempo, a execugao deste
instrumento® adquiriu outras particularidades na sua forma, resultando na
insercdo de novos elementos em sua definicdo. No ambito da sua evolugao
conceitual, o ZEE, nas duas ultimas décadas, teve acréscimos em suas
caracteristicas e a sua definicdo tornou-se mais complexa e abrangente. Tendo
em vista essa mistura de fundamentagdes, Schubart define o ZEE como:

a avaliagao estratégica dos recursos naturais, socioeconémicos
e ambientais, fundamentada no inventario integrado desses
recursos em um territorio determinado, com finalidade de
prover o poder publico e a sociedade de informacdes
georreferenciadas para orientar o processo de gestdo
ambiental (SCHUBART, 2000, p. 3).

De acordo com este conceito, o ZEE, enquanto programa, resume-se a
um instrumento técnico de informagé&o sobre o territério, tendo como finalidade,
apenas, identificar e avaliar os componentes do meio ambiente. Sendo assim,
cabe indagar como se fixam as suas outras caracteristicas de ser também
instrumento politico de regulagao e de planejamento e gestao do territorio.

O MMA (1997), Becker e Egler (1997) adotaram o conceito da Secretaria
de Assuntos Estratégicos (SAE), segundo o qual, o PZEE é entendido como
“‘um dos instrumentos para a racionalizagdo da ocupacao dos espacgos e de
redirecionamento de atividades fornecendo subsidios para as estratégias e
acdes para a elaboracdo e execugcao de planos regionais em busca do
desenvolvimento sustentavel” (SAE,1991, p. 3-4). Esses autores dao énfase ao
papel politico quando os técnicos do PZEE o transformam em instrumento
politico de regulagdo do uso do territério. O PZEE € um instrumento de
negociacao entre as varias esferas de governo e entre estas, o setor privado e
a sociedade civil, isto é, um instrumento para a construgao de parcerias”. Desta
maneira, além de ser agente de informacéo do territério, o PZEE tem outros
papéis a desempenhar:

O PZEE [...] ndo é um fim em si, nem mera divisdo fisica, e
tampouco visa criar zonas homogéneas e estaticas
cristalizadas em mapas. Trata-se [...] de um instrumento

% O ZEE foi inserido como parte integrante do Programa Piloto para a Proteco das Florestas Tropicais do Brasil (PP-
G7).
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técnico e politico do planejamento das diferengas, segundo
critérios de sustentabilidade, de absorcdo de conflitos, e de
temporalidade, que lhe atribuem o carater de processo
dindmico, que deve ser periodicamente revisto e atualizado,
capaz de agilizar a passagem para o novo padrdo de
desenvolvimento. A economia de tempo na execugao reside
justamente no fato de descartar o tratamento setorial das
politicas publicas, partindo de contextos geograficos concretos
neles implementando politicas ja territorialmente integradas; de
ampliar a escala de abrangéncia das a¢des que passam a ser
zonas, € nao mais polos pontuais; de favorecer a
competitividade sistémica entre as zonas (MMA, 1997, p. 12-
13).

Entende-se que os esclarecimentos sobre o PZEE feitos por Becker e
Egler (2007), sédo elucidativos, no que diz respeito ao seu desempenho como
instrumento técnico de informacgao, de planejamento e da gestao territorial para
o desenvolvimento sustentavel. Chama-se a atencédo para o fato de que os
autores destacam a ligacdo entre o PZEE e o novo padrédo de
desenvolvimento. Para esses autores, o PZEE é um instrumento politico e
técnico do planejamento, cuja finalidade ultima € otimizar o uso do espaco e as
politicas publicas. Ele teria mais agilidade na sua execugao se concentrasse
sua acgéo na implementagéo das politicas territorialmente integradas, ampliando
a sua escala de abrangéncia das zonas e favorecendo a competitividade
sistémica entre as mesmas.

A ampliagao da escala de abrangéncia, o descarte de tratamento setorial
das politicas publicas e a preponderancia das politicas territoriais integradas,
comentados por Becker (MMA, 2007), evidenciam a dificuldade do PZEE ser
aplicado em areas urbanas. Neste contexto, Steinberger e Romero concordam
com Becker e Schubart, quando enunciam que o PZEE é um instrumento de
planejamento de ordenamento territorial. No entanto, chamam a ateng¢éo para o
seu sucesso, quando é executado em areas pouco antropizadas e para a sua
pouca aplicabilidade em espacos urbanos:

O Programa Zoneamento Ecologico-Econdmico (PZEE) € um
instrumento de planejamento do ordenamento territorial que
vem sendo elaborado em algumas regides prioritarias de
determinadas macro-regides do Brasil, especialmente na
Amazonia. Sua concepcgao prevé que ele tenha mais sucesso
guando aplicado em regides pouco antropizadas. Isso equivale
a reconhecer que os espacos urbanos tem sido praticamente
ignorados como capazes de interferir na definicdo de usos
ecolégica, econdmica, social e cultural, e politicamente
sustentaveis (STEINBERGER e ROMERO, 2000, p. 1).
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Sobre a aplicacdo do PZEE no meio urbano, Ab’Saber (1989, p. 6-8)

enuncia que a tendéncia para a concentracdo industrial em determinados
espacos foi um artificio adotado no processo de industrializacdo brasileira. A
concentragdo contribui para um desajuste entre as regides com fungdes
naturais e econdmicas. Os espacos que apresentam concentracdo industrial
sdo muito mais dificeis de recuperar a dinamica natural, precisando de mais
tempo para remanejar as atividades econdmicas existentes. Por essas e outras
razbes, segundo o autor, o PZEE tem mais possibilidades de sucesso em
areas com predominio das condi¢gdes naturais, embora pondere que o papel
das cidades e da rede urbana deva ser avaliado pelo PZEE. O autor salienta
que “cada tipo de regido, existente na estruturacdo espacial dos paises
subdesenvolvidos ou em vias de desenvolvimento, exige uma combinagéo
adequada para a feitura de zoneamentos ditos econdémicos” (AB’'SABER, 1989,
p. 8). Entende-se que o PZEE com instrumento estratégico de planejamento
pode ser aplicado em areas urbanas, em especial quando seu usuario principal
for o Governo Estadual.

A técnica de zoneamento no Brasil teve a sua origem centrada na
indicacdo de areas para implementagdo de polos industriais, posteriormente,
na década de 1991 ele foi também aplicado de acordo com o enfoque
ambiental. Essa pratica foi institucionalizada, surgindo o programa ZEE. E claro
que o programa foi elaborado para ser aplicado prioritariamente em areas com
predominio da natureza. O programa ZEE tem uma inclinagdo para as areas
rurais ou pouco ocupadas. A area definida como prioritaria para a execugao do
PZEE foi a Amazobnia. Essa regido, por um lado, tem a maior parte de sua
extensao territorial constituida por areas esparsamente ocupadas por
populacdes que demandam decisdes politicas e servicos sociais e ambientais.
Por outro lado, tem uma concentragao populacional em areas urbanas (taxa de
urbanizagao 60%, IBGE 2000 e zona urbana cobre 5,6% do bioma, Barreto et
al. 2006), com as mesmas demandas da populagéo rural. No entanto, no meio
urbano, a exclusdo social, a destruicdo do meio ambiente e as decisdes
politicas influenciam nas atividades humanas desenvolvidas nas areas rurais.
Assim, o PZEE deve também considerar como prioridade as areas urbanas na
Amazébnia. Essa regido é marcada por baixa densidade demografica,
concentracdo populacional nas areas urbanas, caréncias de conhecimentos

sobre os dados fisicos, bidticos e socioeconémicos com informagdes em
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menores escalas cartograficas e maiores detalhes de dados. Diante deste
quadro, o PZEE teve como primeiras atividades, o levantamento de dados e a
elaboragcdo de metodologias de diagndsticos, deixando de lado a articulagéo
entre os atores sociais envolvidos na dinamica territorial.

Todos os conceitos e aplicacbes do PZEE discutidos até aqui
destacaram-no como um instrumento de base técnico-informativa e de
orientagcdo para a tomada de decisdo. Nessa versdo, o programa tem como
primeiro objetivo especifico, buscar conhecer um espago geografico e, de
acordo com suas caracteristicas socioambientais potenciais e limitantes, fazer
indicagdes sobre as formas de uso dos recursos naturais € a ocupagao
territorial. A submissdo dos diversos usos espaciais da sociedade brasileira ao
consentimento de uma equipe técnica de PZEE € uma padronizagao de atos.
Essa padronizagao, para ter legitimidade, requer uma regulamentagéo juridica.
E importante analisar com os conceitos de PZEE estdo ligados ao direito de
propriedade individual e coletiva, ou seja, permeiam as questdes legais, que
nos remetem a observar a sua natureza enquanto instrumento juridico.
Considerando o PZEE instrumento politico-juridico, Benatti delineou um esbogo
do mesmo:

O zoneamento de um territério deve ser a traducdo espacial
das politicas econdmica, social, cultural e ecologica da
sociedade. Para seu funcionamento, deve-se levar em
consideracdo a existéncia de multiplos poderes de decisao,
individuais e institucionais, que influenciam a organizagdao do
espaco. Eles vao desde a logica do mercado e as
particularidades dos sistemas administrativos, até a diversidade
das condigbes socioecondmicas e ambientais de uma regido. O
proposito do zoneamento é buscar a conciliacdo desses fatores
da forma mais harmoniosa possivel, com o intuito de
proporcionar (i) a melhoria da qualidade de vida, (ii) o
desenvolvimento socioecondémico equilibrado das regides, (iii)
uma gestao responsavel dos recursos naturais, (iv) a protecéo
do meio ambiente e (v) a participagdo das populagdes
(BENATTI, 2004, p. 4).

A Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), Lei n°. 6.938/81, legalizou
a criacdo de Programa de ZEE.>® Porém, a real legitimagdo de seus objetivos

ocorreu por meio do Decreto n°. 4297/2002%°, que regulamentou o Art. 9°,

% Essa politica apoiou-se na primeira definigéo institucional de ZEE feita pela SAE: “o ZEE é um instrumento politico e
técnico do planejamento, [...] sua finalidade Ultima é otimizar o uso do espacgo e as politicas publicas” (MMA e SAE,
1997, p. 12).

“O ZEE, instrumento de organizagao do territério a ser obrigatoriamente seguido na implantagéo de planos, obras e
atividades publicas e privadas, estabelece medidas e padrées de protecdo ambiental destinados a assegurar a
qualidade ambiental, dos recursos hidricos e do solo e a conservagao da biodiversidade, garantindo o desenvolvimento
sustentavel e a melhoria da qualidade de vida da populagéo” (Art. 2° do Decreto n°® 4.297/02).
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inciso 1l, da Lei n° 6.938. Esse decreto estabeleceu o PZEE como um
instrumento técnico e politico para planejamento dos governos estaduais, no
que diz respeito a gestdo do territorio e ao fortalecimento institucional e da
participagéo social. Nesse decreto, o PZEE assumiu o encargo de regulador do
uso territorial e dos recursos ambientais, como instrumento técnico-politico de
comando e controle territorial. A analise de Schubart, sobre as facetas técnicas
e politica do programa, foi institucionalizada.

O Ministério do Meio Ambiente (MMA), na apresentagcdo da reedicdo das
Diretrizes Metodoldgicas para o Zoneamento Ecoldgico-Econémico do Brasil
(MMA, 2001), apresentou uma concepg¢ao mais abrangente do programa:

O ZEE é um instrumento que concretiza um novo arranjo
institucional do sistema de planejamento, ao funcionar como
um sistema de informagbes e avaliacdo de alternativas,
servindo como base de articulacdo as acgdes publicas e
privadas que participam da reestruturagdo do territério,
segundo as necessidades de protecdo, recuperagdo e
desenvolvimento com conservagao (MMA, 2001, p. 28).

A adocdo do conceito e a execucdo do programa ZEE no Brasil,
especificamente nas politicas publicas da Amazbnia, fortaleceram,
basicamente, duas vertentes cientificas contraditérias. A primeira é constituida
por um grupo de pesquisadores renomados, como Schubart, Ab’Saber, Becker
e outros, que intitulam o PZEE como um instrumento de planejamento regional
para a Amazbnia brasileira, com capacidade de atender aos objetivos de
conciliar a utilizagdo produtiva dos recursos naturais com a conservagao da
fauna e flora, beneficiando a populacdo amazbnica sob a odtica do
desenvolvimento sustentavel. A segunda, encabegada por Nitsch, contesta a
forma como foi elaborado o PZEE para a Amazénia. Ela indaga o motivo da
adocdo de uma proposta de PZEE no Brasil, sem experiéncias semelhantes no
mundo. Essa vertente cientifica questiona, principalmente, a execugcdo de um
zoneamento para territorios extensos, na Amazdénia brasileira, que abrange os
meios urbano e rural e desconsideram outros instrumentos de planejamento.

Apesar de todos os debates sobre o PZEE no Brasil, ainda ha confusao
entre as fungdes do programa como instrumento politico, instrumento técnico
de criar zonas. Nesse contexto, Schubart faz alguns esclarecimentos:

Tendo em vista seu carater holistico e sistémico, o zoneamento
ecoldgico-econébmico é capaz de sugerir solugdes mais
abrangentes em termos de uma relagdo entre custos e
beneficios mais favoraveis para a sociedade. Nesse sentido,
ele difere de modalidades setoriais de zoneamento, como por
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exemplo, os zoneamentos agroecoldgicos que enfatizam a
aptiddo agricola dos solos, negligenciando outras
oportunidades de uso do espaco e dos recursos naturais e
ambientais pela sociedade. Como qualquer instrumento de
planejamento, o0 zoneamento ecoldgico-econbmico € um
processo dindmico. Nao se trata de produzir mapas que
cristalizem o conhecimento, limitando quaisquer oportunidades
futuras de desenvolvimento. Mesmo se este fosse o objetivo, o
esforgo seria vao, uma vez que o conhecimento cientifico sobre
0 meio natural evolui, como também evoluem as relacbes
sociais e econémicas (SCHUBART, 1994, p. 494-495).

A observagao de algumas experiéncias do desenvolvimento do PZEE na
Amazoénia permite a apresentacdo de alguns comentarios. A caracterizagéo e
divisdo do territéorio em zonas fizeram com que surgissem técnicas de
zoneamento, como, por exemplo, agroecoldgicas, urbanas e ambientais, as
quais as vezes se confundem com o programa do ZEE coordenada pelo
Governo Federal. Essa confusdo foi causada pela proposta do Programa
Zoneamento Ecoldgico Econdmico (PZEE), que, no inicio, ndo era bem clara,
deixando “vazios” quanto ao conceito, a utilizagdo e a metodologia. Tudo foi
construido, simultaneamente, com a sua aplicagdo, ou seja, nos modos de
fazer. Apesar de que, atualmente, ha debates académicos e técnicos sobre o
PZEE, o entendimento sobre o conceito, a utilizacdo e a metodologia nos
parece pouco difundida e, conseqlentemente, ndo foram assimiladas pelas
instituicdes publicas e privadas, técnicos, executores e sociedade civil. As
diversas conotagdes e aplicagdes do zoneamento como técnica, atividade e
programa de governo, deixam confuso o entendimento do que seja o ZEE. No
meio dessa “tempestade” de conceitos e objetivos para o programa, algumas
instituicbes e estados da Amazoénia, considerando as definicdes existentes,
também fizeram as suas proprias proposi¢des de conceitos e objetivos.

O Programa de ZEE para Amazébnia Legal (PZEEAL), estabelecido em
1991 pelo Governo Federal, define os objetivos do mesmo como um dos
instrumentos para a racionalizagdo da ocupacdo dos espagos e de
redirecionamento de atividades, com capacidade de subsidiar as estratégias e
acgdes para a elaboracdo e execugdo de planos regionais, em busca do
desenvolvimento sustentavel. Tem como finalidade dotar o Governo Federal de
bases técnicas para a espacializagcdo das politicas publicas, visando a
ordenagdo do territorio (MMA, 1997).

Ja o Ministério de Meio Ambiente manteve parte das definicdes

anteriores, que dao ao PZEE uma conotagao de instrumento politico e técnico
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de subsidio de planejamento. Acrescentou, ainda, outro sentido (objetivo) de
“instrumento de negociacao entre as varias esferas de governo e, entre estas,
o setor privado e a sociedade civil, isto €, um instrumento para a construgao de
parcerias” (BECKER e EGLER, 1997).

A definicdo adotada pelo Governo Estadual do Acre, a exemplo de outros
estados Amazoénicos, seguiu as orientagdes da SAE, envolvendo os aspectos
técnicos e politicos. No entanto, ela deu énfase aos aspectos politicos. A
componente politica do PZEE teve destaque na execugao deste programa pelo
governo do Acre, que o definiu como:

um instrumento estratégico de planejamento regional e gestéao
territorial, envolvendo estudos sobre o meio ambiente, os
recursos naturais e as relacoes entre a sociedade e a natureza,
que servem como subsidio para negociagdes democraticas
entre 0os governamentais, o setor privado e a sociedade civil
sobre um conjunto de politicas publicas voltadas para o
desenvolvimento sustentavel (Governo do Estado do Acre,
2000, V.1, p. 1).

O Governo Estadual de Rondbénia chamou o PZEE em seu territorio de
Zoneamento Ecolégico-Econdmico de Zoneamento Socioeconémico-Ecoldgico
(ZSEE), onde a palavra “econémico” foi substituida por socioeconémico e
antecede o ecolégico. Esta nova forma representa a intencdo de deixar
explicita e prioritaria a preocupagdo socio-ambiental nos processos de
desenvolvimento regional (SOUZA, 2001).

Semelhante aos outros estados executores do PZEE na Amazénia, a
equipe técnica no estado do Amapa, no inicio de suas atividades, buscou
compreender os conceitos e atividades do programa apos treinamentos e
exercicios metodoldgicos. Chegou a conclusdo de que o PZEE:

Enquanto concepgao técnica destinada a contribuir para o
planejamento e gestao territorial, apdia-se na efetividade da
informacao, traduzida na linguagem mais convincente possivel
e na legitimidade de todo o processo, com o envolvimento de
toda a sociedade (RABELO et al., 2002, p. 20).

Assim, entendemos o PZEE como um instrumento de planejamento
estratégico de ordenacao territorial que, considerando o desenvolvimento
econdmico e a sustentabilidade ecoldgica, econbmica e social, orienta as
tomadas de decisdes na gestao territorial sobre o uso dos recursos ambientais
e a ocupagao do solo. As suas atividades de elaboracdo de diagndsticos e

cenarios disponibilizam resultados e que podem promover a articulagdo e
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negociacdo entre as agdes publicas e privadas para a reestruturacdo do
territério, segundo diretrizes pertinentes aos seus propositos.

Diante do impasse conceitual, entende-se que o Decreto n° 4.297/02, que
regulamenta a Lei n° 6.938/81, esclarece o dever do PZEE, enquanto
instrumento técnico-politico: a) subsidiar a elaboragado de politicas territoriais,
orientando os tomadores de decisdo na adog¢ao de politicas convergentes com
as diretrizes de planejamento estratégico do pais; b) correlacionar os
resultados fisicos do diagndstico socioambiental para criar cenarios, tendéncias
e alternativas para fundamentar as indicagdes para o desenvolvimento
sustentavel; c) construir um banco de dados com todas as informagdes, dados
espaciais, estatisticas dos diagnodsticos, cenarios e as indicagbes de uso das
zonas disponibilizadas ao publico em geral; d) apoiar os empreendimentos
federais, no que concerne a implantagao de eixos e polos de desenvolvimento;
e; e) conceber e implementar formas de divulgacdo publica das informagdes
utilizadas no processo de PZEE.

Além de determinar, regulamentar e estabelecer os critérios para o PZEE,
o referido decreto define as competéncias de elaboragdo e de execucdo. Ao
Poder Publico compete a responsabilidade sobre a atividade de ZEE nacional
ou regional, e sobre o ZEE aplicado a areas consideradas patrimdnio nacional.
Assim, entendemos que cabe aos Estados da Federagdo, se assim o

desejarem, executar o PZEE com enfocar areas locais.

2.3. BREVE HISTORICO DO ZEE

A evolugéo do ZEE esta imbricada em fatos notaveis ocorridos na questéao
ambiental mundial e brasileira. Os seus eventos se sobrepbéem em datas,
objetivos e praticas. Além das experiéncias citadas, outros eventos também
foram importantes para a consolidagdao do ZEE, enquanto instrumento de

planejamento e gestao territorial.
2.3.1. Antecedentes do ZEE

O registro do zoneamento em documentos governamentais brasileiros é
recente. A sua primeira mengao, por escrito, ocorreu no ano de 1964, na Lei n°
4.504, de 30 de novembro de 1964, conhecida como Estatuto da Terra, no
governo do presidente Humberto Alencar Castello Branco. Nesse documento, o

zoneamento é citado como instrumento estratégico para o planejamento de
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acdes da reforma agraria, para definir zonas socioeconédmicas homogéneas em
areas rurais prioritarias, visando identificar latifundios improdutivos e areas de
conflito rurais (MONTENEGRO, 2001).

Na mesma década, em 1969, a National Aeronautics and Space
Administration (NASA) foi convidada pelo governo brasileiro para fazer uma
demonstracao da utilizacdo dos radares de visada lateral (Side-Looking
Airborne Radar - SLAR) para mapeamentos. A area selecionada foi a regiao
conhecida como Quadrilatero Ferrifero (MG). Os resultados alcangados foram
considerados positivos pelo Governo Federal. Considerando esses resultados,
0 Ministério de Minas e Energia (MME) prop6s um levantamento experimental,
usando o mesmo procedimento, na regidao do rio Tapajos (PA). Esses fatos,
aliados a intencdo de promover a ocupagdo da Regido Amazbnica e sua
integracdo a economia nacional, levaram o Governo Brasileiro, através do
DNPM e com recurso do Plano de Integracdo Nacional (PIN), a repetir o
método na Amazodnia e na parte ocidental do nordeste brasileiro, no ambito do
Projeto Radar na Amazénia® (RADAM), em 1970 (DEL PRETTE e MATTEO,
2006). A transferéncia de tecnologia americana deu suporte técnico para a
criacdo do Projeto RADAM, cujos mapeamentos constituiram-se no ponto de
partida para os mapeamentos do programa de ZEE.

Quinze anos apos a promulgacdo do Estatuto da Terra, durante a
administragao presidencial de Jo&o Batista Figueiredo, foi publicado o Decreto
n° 83.518 (28/05/1979), que estabelece um grupo de trabalho de quinze
instituicdes, com a incumbéncia individual de propor uma politica florestal e
ambiental para a Amazénia Legal. Como resultado, houve um conjunto de
relatorios (RYLANDS e PINTO, 1998). Destes documentos, destacaram-se: “As
estratégias para a Politica Florestal na Amazénia Brasileira” (INPA, 1979), a
“Proposta de Politica Florestal para a Amazbnia Brasileira” (Fundacgao
Universidade do Amazonas, 1979), por causa de suas consideragdes sobre
zoneamento e o Anexo 3 do Relatério do Grupo de Trabalho do INPA, intitulado
Zoneamento Ecologico Econdmico Preliminar — Unidades de Conservagao,

Florestas Nacionais e Areas de Colonizagdo, por ter sido o Unico a definir o

57 O RADAM foi originalmente direcionado para conhecer e elaborar cartas geograficas da Amazoénia e do nordeste
brasileiro, mas foi expandido em 1975 para todo o territério nacional com o nome de RADAM-BRASIL.
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ZEE, mesmo com uma conceituacgdo deficiente®® (DEL PRETTE e MATTEO,
2006).

Naquela época, a Amazodnia ja sofria de problemas sociais e ambientais®®,
causados pela transposicdo do mesmo padrao do processo produtivo nacional,
desenvolvido nas regides Sul e Sudeste, durante o governo militar (1964-
1984). Esse padrao de desenvolvimento tinha como principal caracteristica, o
incentivo a pecuaria extensiva com financiamentos publicos, feitos por
intermédio da Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazénia
(PAGNOCCHESCHI e BERNARDO, 2006; MAHAR, 1972, 1978 e 1998;
MARGULLIS, 2003). Os financiamentos publicos contribuiram para a
multiplicagdo de projetos agropecuarios, a implementagdo de grandes projetos
de infra-estrutura (como abertura de estradas, construgdo de usinas
hidrelétricas, exploragdes minerais, implantacdo de madeireiras e outros).
Essas atividades contribuiram para o aumento do indice de desmatamento na
Amazonia®®, que chegou a média 0,54% na década de 1977/1988
(21.050 km?/ano). Desde entdo, o desmatamento na Amazénia foi propalado
com alarde pela imprensa nacional e internacional, com énfase para a
possibilidade de risco a continuidade de existéncia de vida no planeta. Este fato
levou governantes de outros paises e organizacbes ambientalistas a
debaterem sobre a necessidade de acgdes para preservar a maior floresta
tropical do mundo. Diante deste quadro, as instituicbes financiadoras
internacionais, usando os acordos financeiros, pressionaram o Estado
brasileiro a resolver essa questao.

O governo militar, na década de 1980, preocupado em continuar a ter o
acesso aos recursos financeiros estrangeiros e multilaterais, em manter a
soberania sobre a regido amazbnica, em promover o desenvolvimento
econdmico e, simultaneamente, em resolver as questdes ambientais, decidiu
assumir uma proposta de desenvolvimento menos agressiva ao meio ambiente.
Visando atender aos objetivos de conciliar o desenvolvimento e a conservagao

ambiental, adotou estratégias e agdes especificas. Dentre elas, destaca-se a

%8 No entanto, “o aludido zoneamento ecoldgico-econdmico estava conceitualmente muito distante de sua atual
concepgao como instrumento de gestdao” (DEL PRETTE e MATTEO, 2006, p. 11). Apesar de tudo, os resultados dos
grupos de trabalho formados para tratar sobre as Estratégias para a Politica Florestal e Ambiental na Amazoénia
Brasileira nunca foram levados adiante (MONTENEGRO, 2001, p. 26).

Esses problemas foram identificados por estudos e levantamentos feitos por organizagdes governamentais e nao
governamentais que apontaram a ineficiéncia do modelo adotado e os impactos negativos que poderiam adquirir
carater global (PAGNOCCHESCHI e BERNARDO, 2006, p. 108).

0 O indice de desmatamento da Amazdnia é elaborado e mensurado pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais
(INPE, 2006)
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Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), que visava fortalecer a protegéo
aos ecossistemas, sob risco iminente de degradacado (Lei 6938/81 e Lei
7.437/1985). Essa politica estabeleceu o zoneamento ambiental como
instrumento de planejamento (LEITE, 2001; SCHUBART,1994; MILLIKAN,
2001).

A aprovacgao da PNMA foi resultante do processo de preocupagao com 0s
problemas ambientais, iniciado na segunda metade dos anos 1970. Esta lei
marcou o inicio de uma nova fase na trajetoria da politica ambiental e definiu
de forma mais precisa, a agdo do Estado em questdes legais. A implementacéo
dessa lei demandou outros dispositivos legais (leis, decretos, resolugao e
portaria), resultando numa expansao quantitativa da legislagdo ambiental
brasileira na década de 1980°%' (SOUZA, 2001, p. 293-294).

A Politica Nacional de Meio Ambiente teve influéncia européia na sua
concepgao e estruturacdo, notadamente na pratica que da énfase ao
planejamento com enfoque nas solugdes do coletivo, ou seja, a Comunidade
Econbmica Européia tentou constituir uma politica ambiental comum,
priorizando o bem-estar coletivo de seus participantes, buscando negociar
coletivamente os interesses econdmicos e problemas comerciais, promovendo
acordos e politicas abrangentes. Como por exemplo, a politica agricola. Essa
politica ambiental comum tem a funcido, tanto de eliminar as distor¢des
comerciais derivadas das disparidades entre as exigéncias ambientais dos
paises membros, quanto de prevenir e tratar problemas ambientais derivados
do livre comércio. Isso se opde a pratica dos Estados Unidos, muito mais
condicionada as atividades individuais, respaldadas pela abordagem que se
impde por for¢as constitucionais. Os Estados Unidos da América é um dos
paises mais antigos e mais rigorosos na regulamentagcao ambiental, foi um dos
disseminadores de alguns instrumentos de politica ambiental, como
licenciamento e a analise de impactos ambientais e tém obtido sucesso na
melhoria da qualidade ambiental, em nivel local. No entanto, ndo tém
alcangado 0 mesmo sucesso com relagao aos problemas ambientais globais.
Essa dicotomia tem como razao légica que a sociedade americana tem o0 senso

de direitos individuais agugados, preocupando-se com problemas ambientais

o1 Na final dos anos 1970 existiam 20 dispositivos legais enquanto que nos anos 80, sobretudo em fungcdo da PNMA e
movimento ambientalista nacional e internacional, sdo instituidos 64 novos dispositivos legais, sendo 33 leis e decretos,
13 portarias e 18 resolugdes (SOUZA, 2000, p. 294).
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de ordem local que afetam imediatamente a saude e o bem-estar de seus
individuos (SOUZA, 2001, p. 314-363).

Apesar do pensamento tedrico norteador da PNMA ter sido influenciado
pela reflexdo européia de coletividade, a Lei 6938/81 inseriu o ZEE brasileiro
na implementagao dos instrumentos ligados a essa politica e foram adotadas
também as idéias norte-americanas. A pratica dos zoneamentos de uso do solo
e planos diretores de desenvolvimento integrado n&o refletiam o espirito
ambiental de coletividade dessa lei, mas de individualidade ambiental local
(SOUZA, 2001). Acredita-se que esses fatos influenciaram a metodologia do
ZEE brasileiro, em um primeiro momento.

Diante do exposto, pode-se afirmar que o zoneamento se iniciou, no
Brasil, no fim da década de 1980, juntamente com a discussao internacional
sobre a “destruicdo” da floresta amazbnica. Neste ambito, o projeto
Polonoroeste (1981) foi criado pelo governo federal e financiado pelo Banco
Mundial, com o objetivo de promover o desenvolvimento rural e a ocupagéo da
Amazbnia, através do asfaltamento de parte da rodovia entre Cuiaba-MT e
Porto Velho-RO (BR-364). Por causa das questdes ambientais, surgiram
severas criticas, que contribuiram para a modificagdo dos direcionamentos da
politica brasileira para a Amazonia. Cabe esclarecer que o Polonoroeste foi
substituido pelo Plano Agropecuario e Florestal de Rondbnia (Planafloro), em
1988, que visava corrigir os desvios ocorridos na execugao do Polonoroeste, e
tinha como objetivo alcangar uma significativa redugéo na taxa de destruigao
da floresta, em Rondénia. Esse programa ainda teve, dentre os seus objetivos,
a realizaggdo do Zoneamento Socio-ecolégico-econdmico de Ronddnia
(SOUZA, 2001; MILLIKAN,1998).

Ainda em um ambiente de criticas internacionais, em 1986 foi elaborado
pelo IBGE, um Termo de Referéncia para uma Proposta de Zoneamento
Ecologico-Econémico do Brasil, o qual n&o foi implementado (IBGE, 1986; DEL
PRETTE e MATTEO, 2006).

O cenario de criticas ao modelo brasileiro de desenvolvimento da
Amazoénia agravou-se, em 1988. Este ano foi impar para o governo brasileiro.
Aconteceram eventos que merecem destaque: a promulgagao da Constituigao
Brasileira, que determinou a criacdo de novos estados; novas constituicbes
estaduais; a divulgacao internacional dos dados sobre o desmatamento da

Amazoénia (INPE); o assassinato de Chico Mendes, membro da lideranga do
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movimento que lutava pela preservacdo da floresta amazbnica, dando
notoriedade mundial a um segmento social até entdo ignorado, tanto pelo
Governo Federal, quanto pelas instituicdes internacionais.

Diante desse cenario, o governo brasileiro tomou algumas medidas,
dentre as quais se ressalta a criacdo, através do Decreto 96.944/88, do
Programa de Defesa do Complexo de Ecossistemas da Amazobnia Legal,
conhecido como Programa Nossa Natureza. Esse programa, como ja
preconizava o préprio nome, visava a defesa dos ecossistemas da Amazénia
Legal, através da adequacédo de suas agbes aos preceitos da nova Carta
Constitucional (1988). Na esfera ambiental, também propunha disciplinar a
ocupacao na Amazobnia e a exploragao racional de seus recursos naturais.
Teve como principais resultados, a criacdo do Instituto Brasileiro de Meio
Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e uma proposta de
Diretrizes Basicas para o PZEE®?, na qual ele foi mencionado como
instrumento para ordenagéo territorial, estabelecendo objetivos, critérios,
padrdes técnicos, etc (SCHUBART, 1995).

As pressdes de ambientalistas nacionais e internacionais sobre os
organismos financiadores externos, os quais financiavam as obras de infra-
estrutura na Amazoénia, resultaram na inclusdo de exigéncias contratuais do
Banco Interamericano de Desenvolvimento-BID, na operacdo de empréstimo
para o asfaltamento do trecho da Rodovia BR-164, que liga as capitais de Porto
Velho (Rondb6nia) e Rio Branco (Acre). Essas exigéncias contratuais
influenciaram na criacdo do Programa de Proteg¢do ao Meio Ambiente e as
Comunidades Indigenas® (PMACI), situado no entorno desta obra. O PMACI
propds um zoneamento para indicar as areas com vocagdes para 0s usos de
exploracdo e protecdo ambiental e identificar as areas indigenas, com
finalidade de posterior demarcacéo territorial. As atividades deste zoneamento
foram executadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE,
que tinha adquirido experiéncia, durante o mapeamento da Amazénia no
projeto Radam na década anterior (PAGNOCCHESCHI e BERNARDO, 2006).

O Planafloro, para Millikan (2001), teve alguns entraves cruciais,

causados pelo desvio de dinheiro do projeto para o governo de Rondénia. Este

62 Cujo Projeto de Lei do Executivo, n° 4.691/1990 ainda esta em tramitagdo no Congresso Nacional (SCHUBART,
1995).

63 O Pmaci foi “desenhado”, inicialmente em 1985, pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA e SAE, com
apoio do IBGE (PAGNOCCHESCHI, 2006, p. 110).
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fato ocasionou a retirada das entidades que compunham o Férum das ONG’s
de todas as instancias do Planafloro, inclusive da Comissdo Estadual de
Zoneamento (CEZEE). A segunda aproximagdo em forma de diagndstico foi
realizada pelo consércio de empresas Tecnosolo/DHV/Eptisa, com um custo de
cerca de US$ 20 milhdes, sem discussdo com a CEZEE ou Conselho
Deliberativo do Planafloro.

Diante do que foi exposto, conjectura-se que o Programa Nossa Natureza
e o Plano Agropecuario e Florestal de Ronddnia incentivaram a realizagéo de
zoneamentos com formatos de diagndsticos no Brasil. Esses estudos tiveram
caracteristicas individuais proprias e colaboraram para que, mais tarde, o ZEE
se constituisse em um programa governamental.

No Programa Nossa Natureza, as opinides sdo convergentes na avaliagéo
positiva sobre a institucionalizagdo do ZEE. A decisao do governo federal de
adensar as experiéncias setoriais de zoneamentos e diagnosticos em um unico
programa federal, foi o marco inicial para a institucionalizacdo do ZEE (DEL
PRETTE e MATTEOQO, 2006). Seguindo essa linha de raciocinio, enfatiza-se que
o Programa acentuou a dimensao ambiental no ZEE e reforgou a necessidade
de ampliar o conhecimento e os mecanismos capazes de garantir a qualidade
ambiental na Amazédnia, definida como Patriménio Nacional, na Constituicao de
1988 (BERTONE e MELO, 2006).

Ainda neste periodo, foram realizadas varias experiéncias pontuais e
especificas de zoneamentos ambientais, inclusive governamentais. Alguns
deles® favoreceram a delimitacdo de espacos territoriais com objetivos de
protecdo ambiental, a exemplo da criacdo de Areas de Protecdo Ambiental —
APA’s. Esse fato deu embasamento para que alguns estados brasileiros, em
1989, incluissem em suas respectivas constituicbes a adogdo do zoneamento
ambiental como instrumento para elaboragao de planos de manejo das APA’s e
demais unidades de conservagao, como por exemplo, o estado de Sao Paulo
(DEL PRETTE e MATTEO, 2006).

O Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro® (PNGC), criado pela Lei

7.661/1988, integrante da PNMA, também foi criado nesta época. Neste plano,

64 . L = U I .
O Zoneamento Ambiental é instrumento de ordenagdo territorial intima e indissoluvelmente ligado ao

desenvolvimento da sociedade, que visa assegurar, no longo prazo, a equidade de acesso aos recursos ambientais -
naturais, econdmicos e sdcio-culturais, os quais se configuram, quando adequadamente aproveitados, em
oportunidades de desenvolvimento sustentavel” (LANNA, 1995, p. 15).

Esse programa tem como objetivo principal orientar a utilizagéo racional dos recursos na zona costeira, de forma a
contribuir para elevar a qualidade de vida de sua populagao e a protegcao do seu patrimdnio natural, histdrico, étnico e
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o zoneamento foi citado como instrumento de gestdo na area costeira.

Ressalte-se que o PNGC proporcionou um avango na organizagao dos

programas em nivel estadual. Até os dias atuais, praticamente todos os

estados litoraneos brasileiros tém algum programa de gestdo costeira, ainda
que existam disparidades (MACHADO e KLEIN, 2006). Dentre os programas
ambientais que apoiaram o PZEE destacam-se o Programa Nacional de Meio
Ambiente (PNMA), o Plano Agropecuario e Florestal (PRODEAGRO) e o

Programa de

Desenvolvimento

(PLANAFLORO).

Agro-Ambiental  de

Mato-Grosso

PNMA

Componente

Subcomponente

Objetivo geral

Desenvolvimento

1) Fortalecimento MMA,; 2)

Fortalecer a capacidade operativa do estado Brasileiro -

Institucional. Fortalecimento IBAMA,; 3) IBAMA, MMA, Orgaos Estaduais de Meio Ambiente-
Patriménio Natural em Nucleos visando assegurar-lhes a disponibilidade de recursos
Historicos. administrativos, institucionais, humanos, materiais,
tecnoldgicos, informacionais necessarios a conducéo
de politicas publicas ligadas a gestdo ambiental.
Unidades de 1) Projetos. Desenvolvimento de modelos de  co-gestao;
Conservagao/UC. treinamento de pessoal; elaboragdo de Plano de Acao

Emergencial; demarcacdo e levantamento fundiario;
agOes voltadas ao uso publico das UC’s; implantagao
de infra-estrutura em UC’s.

Protegéo de
Ecossistemas.

1) Pantanal; 2) Mata Atlantica; 3)
Gerenciamento Costeiro - GERCO.

Desenvolvimento de instrumentos e mecanismos de
gerenciamento e de protecdo de ecossistemas
especiais sujeitos ao risco iminente de degradacgéo e
declarados Patriménio Nacional pela Constituicdo
Federal.

Plano de Execucao 1) Projetos Fomentar o processo de gestdo ambiental
Descentralizada/PED. descentralizada, através de agdo compartilhada entre a
Unido, Estados, Municipios, setor privado e sociedade
civil organizada.
PLANAFLORO
Componente Subcomponente Objetivo geral
Conservagao, 1) Estabelecimento e manejo de Auxiliar na conservagao da biodiversidade, criando uma

Gerenciamento e
Protegdo Ambiental.

UC’s; 2) Protegao, Licenciamento,
Fiscalizacdo e Monitoramento; 3)
Manejo Florestal/Floresta
Extrativista; 4) Apoio as
comunidades Indigenas;
5)Zoneamento, mapeamento e
regularizagao fundiaria; 6)
Fortalecimento Institucional.

base para o manejo sustentavel dos recursos naturais e
para o desenvolvimento econémico.

Desenvolvimento
Agroflorestal

1) Pesquisa agroflorestal; 2)
Extenséo rural e Crédito rural; 3)
Abastecimento de usinas.

Incentivar a transformagcdo do uso da terra por
pequenos produtores em sistemas permanentes e
sustentaveis, nas areas desmatadas que possuam os
melhores solos e um potencial agricola sustentavel.

Infra-Estrutura Sécio-
Econdmica e
Servigos

Saude
Educagéo

Transporte rodoviario e fluvial

Apoiar a concentragdo da populagcdo nas areas de
potencial permanente para a agricultura, ja
estabelecidas nas zonas especificas pelo pré-
zoneamento e reduzir a migracdo para outras areas.

Administragéo do
Projeto

Administracédo Estadual

)
)
) Abastecimento deagua
)
)
) Administragdo Federal

1
2
3
4
1
2

Fortalecer a capacidade institucional em nivel federal e
estadual, mediante fortalecimento das agéncias
executoras.

cultural. Posteriormente, no mesmo ano, o Decreto 96.660/1988 estabeleceu normas e grupos de trabalho para este

programa.
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PRODEAGRO
Componente Subcomponente Objetivo geral
Gerenciamento, 1) Manejo sustentado de florestas; | Realizar o manejo sustentado das florestas; regularizar
Protegéo e 2) Regularizagao, racionalizagdo e | e monitorar as atividades mineradoras impactantes ao

Monitoramento dos
Recursos Naturais

controle de atividades mineradoras;
3) Identificacdo, demarcagdo e
implantagcdo de UC'’s; 4) Educagéo

meio ambiente; implantar UC; incrementar atividades de
fiscalizagdo; e, implementar agbes de protecdo e
controle de areas indigenas.

ambiental informal, Licenciamento,
monitoramento e fiscalizagao
ambiental; 6) Protegdo e controle
de areas indigenas; 7)
Monitoramento a cobertura vegetal,

atividades mineradoras e
sensoriamento remoto; 8)
Fortalecimento Institucional.
Zoneamento e 1) ZEE Realizagdo do ZEE como instrumento de ordenamento

territorial, planejamento setorial e estratégico e
desenvolvimento sustentavel; criagdo de banco de
dados ambientais; regularizagéo fundiaria.

Regularizagéo
Fundiaria

2) Regularizacédo Fundiaria

Servigos de Infra- 1) Saude; 2) Educagdo; 3) | Implantagdo e/ou melhoria de infra-estrutura.
estrutura Econémica Abastecimento rural de agua; 4)
e Social Eletrificacdo rural; 5) Transporte
rodoviario.
Desenvolvimento 1) Administragdo Estadual; 2) | Buscar a execugdo eficiente das atividades do
Institucional Administracao Estadual do | programa.
PRODEAGRO.
Desenvolvimento 1) Crédito rural alternativo 2) | Impulsionar o desenvolvimento sustentado da produgéo
Agroflorestal Pesquisa Agroflorestal; 3) Extensdo | agricola e do setor rural como um todo.

rural; 4) Comercializagdo e
informag&o de mercado.

Quadro 4: Principais politicas e programas ambientais que apoiaram o PZEE.
Fonte: Burstyn (1996).

Em observancia ao Quadro 4, nota-se que o PNMA fortaleceu as
instituicdes publicas que tratavam da questdo ambiental e voltou-se para a
conservacao ambiental. No PNMA a atividade de zoneamento chamada de
zoneamento costeiro foi uma das atividades do Programa de Gerenciamento
Costeiro (GERCO). O desenvolvimento de instrumentos e mecanismos de
gerenciamento contribui para a formacédo de base técnica de execugédo do
Programa de ZEE para a Amazénia Legal (PZEEAL). J& o PLANAFLORO
propds o zoneamento como um dos seus subcomponentes para contribuir para
no auxilio da conservagao da biodiversidade e o desenvolvimento sustentavel.
Por ultimo, o PRODEAGRO propés o ZEE como instrumento de ordenamento
territorial e desenvolvimento sustentavel. As propostas para o ZEE seguiram
concomitantes na esfera do poder publico. Acredita-se que isso contribuiu para

a confusao conceitual e de objetivos sobre o PZEEAL.
2.3.2. Ainstitucionalizagao do PZEE

Em 1990, o Governo Federal considerou o PZEE como agente técnico

competente para orientar as acdes do poder publico, no sentido de conciliar a
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producdao econbmica com a protecdo do meio ambiente e sustentavel dos
recursos naturais. Por meio do Decreto 99.193/90 (22/03/1990), foi criado um
grupo de trabalho interministerial, coordenado pela Secretaria de Assuntos
Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE/PR). O seu intuito era conhecer
e analisar os trabalhos do PZEE, objetivando a ordenagdo do territorio e
propondo medidas necessarias para agilizar a sua implementacdo no pais
(SCHUBART, 1994; MONTENEGRO, 2001). Esse grupo de trabalho
interministerial elaborou um estudo chamado de Exposi¢cdo de Motivos n°® 043
(21/09/1990), propondo o estabelecimento do PZEE no Brasil. Esse estudo foi
encaminhado a apreciacdo da Presidéncia da Republica, que determinou, no
mesmo dia, o estabelecimento da Comiss&do Coordenadora do ZEE (CCZEE)
sob a lideranca da SAE, Decreto 99.540, de 21 de setembro de 1990
(MONTENEGRO, 2001). Isso institucionalizou o PZEE no Brasil.

Inicialmente, a CCZEE era composta por representantes de orgaos
federais e tinha a incumbéncia de planejar, coordenar, acompanhar e avaliar a
execucao dos trabalhos de PZEE no territério nacional, bem como a de realizar
a articulagdo com os estados da federacao, apoiando-os na execugao dos seus
respectivos trabalhos de zoneamento. No mesmo Decreto de criagdo da
CCZEE, especificamente no artigo terceiro, foi definido que o ZEE nos niveis
macroregional e regional &€ de competéncia do Governo Federal, embora com a
participacao ativa dos estados.

A Lei 8.167/1991 (16/01/1991) alterou a legislagdo do imposto sobre a
renda relativa aos incentivos fiscais e estabeleceu novas condicbes
operacionais para os fundos de investimentos regionais. Essa lei foi
regulamentada pelo Decreto n°® 101/1991 (17/04/1995), que preconizava em
seu Art. 15, inciso I, § 2° que os projetos envolvendo recursos incentivados
deveriam ser orientados pelo ZEE®®. Este decreto foi substituido dois meses
depois, pelo Decreto N° 153/1991 (25/06/1991), que estabeleceu novas
condigdes operacionais para os fundos de investimentos regionais. Foi incluido
o Inciso Ill no Art. 15: “Fica vedada a concessao dos incentivos fiscais de que

trata o presente decreto, para empreendimentos que impliguem em

66 | . . . - ) . ~ )
Il - nos demais projetos, as Superintendéncias de Desenvolvimento Regional estabelecerdo, previamente, as

inversdes fixas a serem admitidas para efeito de vinculagdo. § 2° A aplicacdo dos recursos dos fundos em projetos
agropecuarios somente se fara em areas de reconhecida vocagdo agropastoril, comprovada esta por Zoneamento
Ecolégico-Econdmico, e, na auséncia deste, por pré-Zoneamento Ecoldgico-Econdmico, respeitados os dispositivos
legais e as diretrizes governamentais de preservacdo ambiental e, tendo em conta a existéncia ou ndo de conflitos
sociais, ouvidos previamente a Secretaria para Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE/PR), o
Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria - INCRA, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis - IBAMA e a Fundagéo Nacional do indio - FUNAI” (Decreto n° 101/1991, Art. 15, inciso II, § 2°)
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desmatamento de areas de floresta primaria e destruicdo de ecossistemas
primarios”. Este novo Inciso, além de coibir o desmatamento, atribuiu aos
érgdos ambientais, também no terceiro paragrafo®’, um carater fiscalizador.
Diante do exposto, constata-se que o Governo Federal tomou algumas
medidas que demonstraram a sua intengcdo de atender as pressbes dos
agentes financiadores.

O programa ZEE da Amazobnia Legal foi estabelecido pelo Governo
Federal em 1991, justificado pela importancia de um conhecimento criterioso e
aprofundado dos espacgos intra-regionais amazoénicos (BECKER e EGLER,
1997). Neste mesmo ano, foi celebrado um convénio entre a SAE e o IBGE,
visando realizar o Diagnostico da Amazénia Legal. Para a sua execugé&o, foram
feitos trés Termos Aditivos, sendo que os dois ultimos definiram o aporte
adicional de recursos (29/09/1992; 09/09/1993) (DEL PRETTE e MATTEO,
2006). Nesta época, o PZEE ja tinha sido delineado um desenho institucional
para o programa, com equipe técnica e recursos definidos. No entanto, a
questao metodoldgica requeria arremates®, pois as demandas para organizar
as atividades econbmicas e definir os usos do espaco nos estados da
Amazdbnia, eram reivindicadas pelos gestores estaduais.

Como ilustragcdo destas demandas institucionais, cita-se o caso dos
decretos que regulamentaram a Lei 8.167 e que fazem referéncia ao PZEE
como instrumento indicativo de financiamento. Outro exemplo € a alteracido na
politica agricola brasileira, através da Lei 8.171 (17/01/1991), que, entre outras
coisas, estabelece a responsabilidade do poder publico para realizar
zoneamentos agroecoldgicos, visando o estabelecimento de critérios para
conduzir a organizagdo espacial das atividades produtivas e a instalagédo de
novas usinas hidrelétricas.

Frente a caréncia de informacbées que norteassem as diretrizes do
planejamento nacional de desenvolvimento, com um viés de conservacao do
meio ambiente e uso racional dos recursos naturais da Amazbnia, o

Diagnostico da Amazbnia Legal, ancorado na SAE e IBGE, apresentou

o7 “§ 3° Fica atribuida aos 6rgaos ambientais dos Estados e, enquanto agéo supletiva, ao Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), a realizagédo de vistorias técnicas periddicas para a avaliagdo
dos impactos ambientais dos empreendimentos aprovados pelas Superintendéncias Regionais, cabendo medidas de
efeito suspensivo de seu funcionamento e cancelamento dos recursos financeiros correspondentes, nos casos de
comprovada transgressao da legislagao de protegao ambiental em vigor" (Decreto N° 153/1991).
68 N\ . « = . . . - . . -
aquela época “O Programa constatou, entdo, uma diversidade de métodos, técnicas, conceitos e articulagdes
institucionais entre as iniciativas dos Estados de Ronddnia, Mato Grosso, Para, Acre e Tocantins na elaboragao dos
primeiros zoneamentos em escala genérica de 1:1.000.000 e dos zoneamentos agroecologicos em escala de maior
detalhe” (DEL PRETTE e MATTEO, 2006, p. 15).
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resultados, em 1994. Na primeira fase de diagndstico, denominada de
“Identificagdo e Avaliacdo dos Sistemas Ambientais”, foram obtidos trés
produtos: a Carta de Sistemas de Paisagem Natural, a Carta de Sistemas
Ambientais e a Carta de Qualidade Ambiental. Na segunda fase, chamada de
prognéstico, foi obtido um Mapa de Subsidios a Macroestratégias de
Desenvolvimento  Regional. Esses resultados foram  apresentados
publicamente, e houve uma demanda da CCZEE para melhor discuti-los. A
Coordenacdo do PZEE analisou estes resultados e classificou-os como
incompletos, carecendo de aprofundamentos tematicos®® (DEL PRETTE e
MATTEO, 2006).

Em 1994, foi iniciado o zoneamento em Mato Grosso, Rondbnia e Acre
(LEITE, 2001). O PZEE se iniciou em Rondbdnia com as negocia¢des contidas
no PLANAFLORO, sob a coordenacdo da SEPLAN/RO e Ministério do Interior
(DEL PRETTE e MATTEO, 2006). O PZEE foi criado no Acre, em 1993
(Decreto N° 265/1993), mas, por causa do desinteresse dos governos federal e
estadual, sofreu um periodo de estagnacdo até 1999, quando, entdo, foi
retomado. Nesse momento, havia a viabilizacdo de recurso financeiro federal
de cem mil reais para a realizagdo do PZEE no Acre que contou com o
interesse do governo estadual, o apoio da Cooperagdao Técnica Alema
(Gesellschaft fir Technische Zusammenarbeit - GTZ) e do Programa Piloto de
Protecéo de Florestas Tropicais do Brasil- PP-G7 (MONTENEGRO, 2001).

Salienta-se que a influéncia do Programa Piloto para Protecdo das
Florestas Tropicais do Brasil (PP-G7), no PZEE da Amazénia Legal. Este
programa, juntamente com a organizacdo do Tratado de Cooperacéo
Amazonica (TCA) contribuiu para a insercdo do ZEE na Amazénia. O PP-G77°
foi instituido no Brasil por intermédio do Decreto n°® 563, de junho de 1992, e
modificado pelo Decreto n® 2.119 , de janeiro de 1997. O seu langamento oficial
ocorreu durante a Conferéncia Rio-92, com recursos externos da ordem de
U$S 250 milhdes. A sua coordenacdo coube ao MMA e a sua implementacao

abrangeu diversas parcerias em diferentes niveis, envolvendo 6érgaos

69 Este Diagnostico foi disponibilizado apenas parcialmente a sociedade em 2002, pelo Ministério do Meio Ambiente,
apos de um amplo esforgo de recuperagado do acervo proveniente da SAE/PR, digitagcdo e conversao dos dados para o
SPRING. Até 2006 nao havia sido publicada na integra o Diagndstico da Amazonia Legal.

70 O PP-G7 foi langado 1990, em Houston, Texas (EUA), pelo chamado G7 - Grupo dos 7 paises mais industrializados
(Alemanha, Canada, Estados Unidos, Franca, Italia, Japdo e Reino Unido). Ele foi aprovado pelo G7 e pela Comissédo
Européia em dezembro de 1991. Atualmente ele tem como doadores a Comissdo Européia e os Governos de
Alemanha, Reino Unido, Reino dos Paises Baixos, Estados Unidos, Franga, Espanha, Italia Canada e Japao. Inclui a
cooperagao multilateral entre Banco Mundial e Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).
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governamentais, entidades da sociedade civil e setor privado. O seu principal
objetivo era:
A construgdo de solugbes que promovessem a conservagao
das florestas brasileiras ha Amazénia e na Mata Atlantica, em
conjunto com o aproveitamento econdbmico e melhorias na
qualidade de vida de populagdes locais (MMA, 2002, p. 25).

O PP-G7 visava maximizar os beneficios ambientais das florestas
tropicais, de forma consistente com as metas de desenvolvimento do Brasil, por
meio da implantagcdo de uma metodologia de desenvolvimento sustentavel que
contribuisse para a redugdo continua do indice de desmatamento na
Amazébnia. Visando alcancgar a proposicao e implementacao de politicas para a
conservagao dos recursos naturais e o desenvolvimento sustentavel da
Amazoénia Legal e da Mata Atlantica na regido sudeste, o PP-G-7 formulou os
seguintes objetivos especificos:

(i) demonstrar a viabilidade da harmonizagdo dos objetivos
ambientais e econdmicos nas florestas tropicais; ii) ajudar a
preservar 0s enormes recursos genéticos das florestas
tropicais; iii) reduzir a contribuicdo das florestas tropicais
brasileiras para a emissao global de gas carbdnico; iv) fornecer
um exemplo de cooperacdo entre os paises desenvolvidos e
em desenvolvimento nas questdes ambientais globais (MMA,
2006, p. 7).

O PP-G7 tornou-se o principal programa ambiental para a Amazoénia e
deu suporte financeiro para o PZEEAL.

O PP-G7 tem atuagdo na Amazénia desde 1992, até os dias de hoje, na
sua primeira fase de apoio aos componentes dos centros de ciéncia (1994-
2002), e projetos de pesquisa (1995-2003), com execugao de 53 projetos. Esse
programa abrangia o Subprograma de Politica de Recursos Naturais (SPRN),
que desde entdo, vem sendo apoiado nos Estados do Acre, Amazonas,
Amapa, Para e outros, pela Agéncia de Cooperacgéo Financeira (KfW) e pela
Agéncia de Cooperagao Técnica (GTZ) da Alemanha, que tém colaborado em
todo o processo de planejamento e execugao. O Subprograma de Politica de
Recursos Naturais (SPRN) tem como objetivo a definicdo e a implementacao
de um modelo de gestdo ambiental integrada para a Amazoénia Legal, visando
0 uso sustentavel dos recursos naturais.

A coordenagdo do SPRN, juntamente com os governos estaduais
amazobnicos, planejaram os Projetos de Gestdo Ambiental Integrada (PGAI’s).

Os seus componentes foram os instrumentos de comando e controle
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(monitoramento, controle e fiscalizagdo) e o zoneamento (DEL PRETTE E
MATTEO, 2006). Atualmente, na sua segunda fase, no periodo de 2003-2010,
visa apoiar duas novas sub-redes tematicas de pesquisa cientifica (manejo
integrado de ecossistemas terrestres e aquaticos e recuperagcdo de suas
respectivas areas degradadas). Nessa fase, o programa conta com recursos
financeiros no valor de U$ 6,5 milhdes que sdo provenientes de um acordo

internacional”’

. O PP-G7 tem cerca de vinte e seis componentes e esta incluido
no Plano Plurianual 2004-2007 do governo brasileiro, na situagéo de politicas
publicas para a Amazénia, no Programa Amazébnia Sustentavel (PAS) (MCT,
2006).

A diversidade das propostas e as dificuldades metodolégicas para realizar
o diagnodstico da 12 Aproximagdo’? dos zoneamentos pelos estados da
Amazébnia, provavelmente indicaram a necessidade de uniformizacido técnica
no PZEE. Tentando definir e resolver este problema, os técnicos da Secretaria
de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE/PR)
estabeleceram uma parceria com a Secretaria de Coordenagao da Amazdnia
(SCA/MMA) e promoveu, em 1995, um concurso de propostas de metodologia
técnica de zoneamento enviando cartas propostas a algumas instituicbes. A
vencedora foi a proposta do Laboratério de Gestao Territorial da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (LAGET/UFRJ). Nos anos seguintes, essa proposta
foi debatida pela SAE/PR e representantes estaduais do PZEE na Amazénia
Legal (DEL PRETTE e MATTEO, 2006). Em 1996, foi iniciada a implementagao
das diretrizes metodoldgicas do LAGET/UFRJ, ja institucionalizada pelo MMA.
Essa metodologia foi publicada no documento intitulado de Detalhamento da
Metodologia para Execug¢do do Zoneamento Ecolégico-Econémico pelos
Estados da Amazébnia Legal (MMA e SAE/PR, 1997).

A adocao de um unico formato e de uma metodologia idéntica nos PGAI's
permitiu uma visdo mais uniformizada da Amazoénia. No entanto, considerar
essa regido como um espago homogéneo, com 0s mesmos problemas
ambientais, e propor direcionamentos semelhantes pode ser perigoso para o

planejamento estratégico ja que a regido tem espacos geograficos difrenciados.

& No periodo de 2005 a 2008 o SPRN conta com recursos vindos da Agéncia Norte-americana para o

Desenvolvimento Internacional — USAID (U$ 5,1 milhdes), do Fundo Fiduciario da Floresta Tropical- RFT (U$ 700 mil) e
do governo brasileiro (U$ 753 mil). (MCT, 2006).

Fase do PZEEAL que estudou as realidades amazoénicas na escala de 1:1.000.000.
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Talvez isso tenha contribuido para resisténcia de alguns estados no momento
da implantagcéo dessa metodologia.

Na época da divulgagao do Detalhamento da Metodologia para Execugéo
do Zoneamento Ecoldgico-Econbémico pelos Estados da Amazdnia Legal,
varios estados ja executavam a fase da 22 Aproximagdo’>, usando
metodologias proprias. Tiveram destaque os estados do Acre e Amapa, tanto
na execugdao da metodologia proposta pela SAE/PR, quanto na adog&o nos
Planos Plurianuais do desenvolvimento sustentavel como modelo para conter
nos limites justos ou convenientes as suas politicas de governo (MMA, 2007).

No final da década de 1990, ocorreram alguns episddios importantes para
o PZEE, dos quais se destaca a extingdo da SAE/PR, a transferéncia da
coordenacao nacional do PZEE para a Secretaria de Desenvolvimento
Sustentavel (MMA/SDS) e a conclusédo do PZEE de Rond6nia e Amapa nos
moldes da primeira aproximagao (MMA, 2007).

O Governo Federal estabeleceu a importancia politica do PZEE por meio
da Medida Proviséria n° 1956-50/2000 (MP de 28/05/2000). Essa medida
instituiu que as propriedades rurais na Amazonia Legal deveriam ter no minimo
80% de reserva legal como floresta nativa, valido até hoje. O tamanho da area
de reserva legal podera ser reduzido até 50%, se o PZEE classifica-la como de
alto potencial para a agricultura, com excegdo dos locais de protegéo
permanente, os ecétonos, os sitios e ecossistemas especialmente protegidos,
os sitios com expressiva biodiversidade e o0s corredores ecoldgicos
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2007). Essa condicdo da Medida Proviséria
n° 1956-50/2000, que permite aumentar a area desmatada das propriedades
rurais, pode levar os donos de terras rurais a pressionarem os gestores
ambientais publicos nas negociagdes de uso do territorio.

Salienta-se que a extincdo da SAE/PR teve como consequéncia a
determinacao de novas competéncias federais e a reestruturagdo do PZEE. No
caso, o PZEE e a ordenacao territorial foram transferidos para o MMA e o
Ministério da Integragao Nacional, respectivamente. Esse fato foi confirmado
pelo governo atual, através da Lei n° 10.683 de 28/05/2003. Com a
incumbéncia de operacionalizar o PZEE, a Secretaria de Politicas Publicas

para o0 Desenvolvimento Sustentavel (SDS/MMA), responsavel pela

& Fase do PZEAAL que estudou as realidades amazonicas na escala de 1:250.000.
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coordenacdo do PZEE (Medida Proviséria N° 19118 /997*), formalizou parcerias
com orgaos técnicos governamentais para consolidar a metodologia do PZEE
Brasil. Realizou um diagnostico da situacdo do PZEE em 2000, concluido com
um workshop no Senado Federal chamado de Dez anos do Programa de ZEE
no Brasil: avaliagdo e perspectivas (MMA, 1991). Esse evento contou com a
participacdo de executores estaduais, 6rgaos federais e representantes de
organizagdes civis. Em seguida, a SDS efetuou reuniées de discussao sobre o
PZEE, envolvendo autoridades, pesquisadores e representantes da sociedade
civil, em cinco seminarios regionais e dois nacionais. A sistematizacdo das
discussbes ocorridas nestes eventos originou o documento chamado de
Diretrizes Metodoldgicas para o ZEE do Territorio Nacional (MMA, 2001). O seu
principal resultado foi a consolidacdo de uma metodologia para a organizagéo
do programa e dos procedimentos operacionais minimos para execugao e
implementacado do PZEE nos niveis taticos e estratégicos e para a formalizagao
dos requisitos necessarios a execugao de projetos de ZEE.

O governo brasileiro tentou recuperar o processo de planejamento,
considerando o elemento espacial nos estudos dos Eixos Nacionais de
Integracdo e Desenvolvimento, contemplados no plano Avanca Brasil. Ele
contém uma proposta para resolver as dificuldades do pais através da
integragdo das dimensdes ambiental, econdmica, politica e social do
desenvolvimento. Os projetos de desenvolvimento para Amazobnia,
principalmente de infra-estrutura, passaram a constar no Plano Plurianual
(PPA) que tem as dinamicas espaciais para o planejamento. Assim, o ZEE
passou a fazer parte do PPA. Mesmo assim, este programa seguiu com a sua
concepgao fragmentada, com informagdes insuficientes para atender as
necessidades da Uniao (MMA, 2001).

Chama-se a atencado para os principais achados do diagndstico da
situagdo do Programa ZEE realizado pela SDS: 1) a existéncia de varios
zoneamentos regionais fracionados e dispersos, com metodologias
diversificadas, impossibilitando uma compreensao ampla do territério nacional;
2) a inexisténcia de um zoneamento compativel com as necessidades do

planejamento do governo federal e 3) a quantidade de &areas com o

74 “A Medida Provisoria 1.911-8/1999 transferiu a responsabilidade da ordenagao territorial para o Ministério da
Integracdo Nacional e atribuiu ao Ministério do Meio Ambiente a responsabilidade pelo ZEE. Essa atribuigdo foi
confirmada posteriormente, no governo Lula, pela lei n° 10.683 de 28/05/2003” (DEL PRETTE e MATTEO, 2006, p. 21).
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zoneamento concluido ou em andamento, que representavam 11% do territério
nacional, insuficientes para subsidiar um plano de manejo integrado na
Amazénia (MMA, 2001).

A proposicdo metodolégica da SDS para o PZEE incluiu os temas
referentes a biodiversidade e recursos hidricos. A metodologia do PZEE
incorporou, também, uma visdo qualitativa na analise de diagnostico. No
entanto, o maior avancgo foi na observacdo de que o PZEE estaria conduzido
por municipios e estados, sem a participagdo ativa do governo federal e na
indicagdo de uma nova proposta, contemplando os interesses da Unido (MMA,
2001).

A SDS promoveu uma articulacdo entre varias instituicdes, o que deu
origem a formagdo de um conjunto de empresas publicas e privadas,
denominado de Consoércio ZEE Brasil. Ele foi regulamentado pelo Decreto
S/N°, de 28/12/2001, e reafirmado em novo Decreto, de 12/02/2004. O
consorcio tem o objetivo de executar, sob a coordenagdo do MMA, o ZEE na
escala da Unido e apoiar estados, municipios e outros 6érgdos executores
federais. A respeito do Consércio ZEE Brasil, que deve executar o ZEE em
macro-escala, o MMA fez algumas consideragoes:

O Consorcio ZEE estabelece programas de agao conjunta para
planejar, orientar, apoiar e acompanhar, de forma participativa
e integrada, o Zoneamento Ecolégico-Econémico (ZEE) do
territério nacional no ambito federal, pela reunidao dos esforgos
e dos recursos administrativos, humanos, materiais e técnicos,
observando as atribuicbes institucionais de cada entidade
envolvida.

O Consorcio ZEE Brasil se insere na concepgdo do Plano
Plurianual, como uma conquista da Constituicao de 1988, na
qual as parcerias sao valorizadas e estimuladas, visando
maximizar a utilizagcao dos recursos publicos, tanto financeiros
guanto humanos, em busca dos melhores resultados.

O processo ainda esta no inicio e o Programa Zoneamento
Ecoldgico-Econdmico esta abrindo essa grande oportunidade.
Espera-se que essa integracdo institucional seja uma
demonstracdo efetiva acerca das possibilidades de acao
conjunta entre organismos publicos para o beneficio de todos
os brasileiros (MMA, 2007, p. 4).

O Consorcio ZEE Brasil tem como principais atribui¢cdes: 1) a elaboragao
de estudos metodolégicos; 2) a execugao do ZEE Brasil na escala da Uniao; e
3) auxiliar os Estados e outros érgaos publicos a elaborar os seus respectivos
zoneamentos, seja individual ou coletivamente, no todo ou em produtos

especificos (MMA, 2001). O consércio tem como principal objetivo, a
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proposicdo de alternativas sustentaveis para os tomadores de decisdo, em
termos de macropoliticas territoriais da Unido, dentro do planejamento
estratégico do pais.

O Consoércio ZEE Brasil foi uma tentativa de construcdo de um elo
interativo e atuante entre a Unido e os Estados Federativos, um elo
possibilitaria a elaboracdo de um ZEE com enfoque abrangente, com
representacédo nacional e que atendesse as necessidades dos mesmos. Desse
modo, o ZEE poderia assumir a fungéo de instrumento de subsidio a gestdo do
Governo Federal, fazendo indicagdes no Plano Plurianual (PPA).

As experiéncias acumuladas pelo PZEE e a nova proposicdo do
Consoércio ZEE Brasil foram testadas em 2001, no projeto-piloto “Zoneamento
Ecolégico-Econémico do Baixo Rio Parnaiba”, que envolveu cerca de 30
instituicbes federais, estaduais e locais. A conclusdo deste projeto-piloto
culminou com a publicagédo do Decreto n° 4.297/2002, que regulamentou o ZEE
em territorio nacional, como instrumento da Politica Nacional de Meio Ambiente
(MMA, 2007). A analise deste decreto mostra que houve dois movimentos: o
primeiro, de avango, com o estabelecimento das regras gerais para a execugao
de projetos, e o0 segundo, de caréncia, com a falta de estimulo para
engajamento dos estados, pois faltam medidas que favorecam os demais
executores, principalmente as equipes estaduais, a produzir os seus ZEE's e a
integra-los a um sistema nacional (DEL PRETTE e MATTEO, 2006).

Outra experiéncia que teve destaque no processo histérico do PZEE no
Brasil foi a execugdao do ZEE da Regidao de Desenvolvimento Integrado do
Distrito Federal e Entorno (RIDE-DF). Ela contou com a participagdo dos
Estados de Minas Gerais e Goias, do Distrito Federal e de 22 municipios,
durante o periodo de 2004 a 2006. Esse evento representou a retomada do
ZEE na regido Centro-Oeste, que havia sido interrompido anteriormente,
devido a caréncia de recursos financeiros e acordos institucionais (MMA,
2007).

Apds avancos e retrocessos, em 2006 o MMA/SDS langou dois produtos
que marcaram o inicio da utilizacdo do PZEE na macroestratégia politica do
pais. O primeiro foi o Mapa Integrado dos ZEEs dos Estados da Amazdnia
Legal em meio digital, e o segundo foi a publicacdo da Revisdo das Diretrizes
do ZEE do Territério Nacional. Atualmente os diagndsticos estaduais na escala
de 1:250.000 estao disponiveis na internet, na pagina do MMA (MMA, 2007).
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2.4. COMPETENCIAS DO ZEE

As competéncias administrativas e legislativas, as escalas de
representacdo cartografica e a normatizagcdo do PZEE no Brasil se
modificaram, de acordo com os processos histéricos de sua estruturagao,
enquanto programa. Em um primeiro momento, o PZEE era um programa
experimental, sob a coordenagcdo de um o6rgéo federal, no caso a SAE, com
financiamento externo do Banco Mundial e varias equipes executivas
estaduais. A idéia era conhecer com mais detalhe a Amazbnia, as suas
potencialidades e limitagbes naturais, os seus diversos usos e ocupacgdes
territoriais. As informagdes apreendidas pelo PZEE poderiam ser usadas, tanto
pelo Governo Federal, como pelo Governo Estadual. Na pratica, oP ZEE
tornou-se um programa utilizado também pelos estados amazénicos, seja para
contribuir no planejamento territorial, seja para negociar os usos dos recursos
naturais.

A diversificagdo na execugao do PZEE pelos estados amazdnicos teve
resultados diferenciados. Em Rondénia e Acre, os resultados do PZEE foram
distintos, no primeiro estado eles foram criticados por causa dos projetos de
assentamentos do INCRA, incluidos em zonas de manejo florestal e zonas de
conservagao/preservagao. Ja no Acre seus resultados foram elogiados, devido
a articulacdo e participacdo entre os atores sociais, as criacbes das zonas
foram “negociadas” com o Governo Estadual e os representantes das
organizacgdes produtivas. Embora a coordenacao fosse federal, predominou a
autonomia das equipes executivas estaduais, faltando um encaminhamento
mais claro do governo brasileiro. Neste momento, teve-se a impresséo de que
o PZEE tinha como principal objetivo atender as demandas mais proximas, ou
seja, as questdes estaduais. Porém, a escala de representagao cartografica, na
12 Aproximacdo, nao permitia a produg¢ao de informagdes mais detalhadas. Na
execugao da 2% Aproximagdo do PZEE teve sugestdes metodoldgicas para
envolver os seus atores sociais, ou seja, buscar ter maior participagao popular.
Prevaleceu, nesta etapa, a idéia de um programa com caracteristicas mais
voltadas para as necessidades estaduais.

De direito, o PZEE sempre foi de competéncia administrativa federal, pois
tem como objetivo promover uma intervencdo compartilhada entre Uniao,
estados e municipios. De fato, a Unido ndo assumiu as suas obrigagdes como

deveria, ndo buscou realizar um zoneamento unico para a Amazénia segundo
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0s seus interesses, essa lacuna foi preenchida pelos estados. Prevaleceram os
interesses estaduais na execugao do programa.

A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu a Unido a competéncia de
elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagao do territorio e
de desenvolvimento social, bem como, a incumbéncia de proteger o meio
ambiente, fomentar a produgao agropecuaria e abastecimento alimentar. Além
da Constituicdo Federal de 1988 ter um capitulo especifico para o meio
ambiente (Capitulo IV), ha também varios artigos em diversos pontos da
constituicdo que mencionam o tema ambiental de forma global ou setorial. A
criacdo e implementagdo do PZEE, a partir dos preceitos da Constituicdo
Federal, implicaram em uma sequéncia de atos legais feitos por decretos
presidenciais. Como exemplo desses decretos, cita-se a criacdo do PZEE,
através do Decreto n° 99540 de 21/09/1990, a definicdo da competéncia do
PZEE como sendo do Governo Federal, através do Decreto s/n°® de 28 de
dezembro de 2001, e a obrigatoriedade de aten¢do aos indicativos do PZEE,
pelo Decreto n° 4.297, de 10 de julho de 2002.

O Decreto n° 4.297/2002, no seu art. 6°, reafirma a competéncia do Poder
Publico Federal para elaborar e executar o PZEE nacional ou regional, em
especial, quando ele tiver por objeto, um bioma considerado patriménio
nacional. Se o ZEE nacional e regional € de competéncia do Governo Federal,
entdo qual é a incumbéncia dos estados? No desdobramento do art. 6° deste
decreto, esta definida a competéncia estadual e acentuada a exigéncia de
cooperagao entre a Unido e estados:

§ 1° O Poder Publico Federal podera, mediante celebragao de
documento apropriado, elaborar e executar o ZEE em
articulagdo e cooperacdo com os Estados, preenchidos os
requisitos previstos neste Decreto.

§ 2° Os ZEE's executados pelos 6rgaos federais e Estados da
Federacdo, quando enfocar escalas regionais ou locais, devera
gerar produtos e informagdes em escala 1:250.000 ou maiores,
de acordo com a disponibilidade de informacdes da sua area
de abrangéncia.

§ 3° O Poder Publico Federal devera reunir e compatibilizar em
um unico banco de dados as informagdes geradas em todas as
escalas, mesmo as produzidas pelos Estados, nos termos do §
1° deste artigo (Decreto n ° 4.297/2002).

O Decreto n° 4.297/2002 determina que a coordenacdo do ZEE é de
competéncia do Poder Publico Federal, e que a sua execugdao pode ser

realizada por meio de cooperagao entre os 6rgaos federais e estaduais.
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Visando refinar o entendimento da legislagédo brasileira, compatibilizar as
escalas cartograficas e as competéncias relativas aos entes federados,
Figueiredo (2006), fez sugestdes de normatizacao do ZEE, que consideraram

as multiescalas e competéncias legais (Quadro 5).

PROPOSIGAO PARA A NORMATIZAGAO DO ZEE

Cabera ao Poder Publico Federal: 1) instituir um sistema nacional de ZEE, articulando as
diversas instituices executoras, bem como os projetos em diversas escalas, e estabelecer as regras
de reconhecimento e incorporagido dos projetos ao sistema nacional; 2) elaborar e executar o ZEE
nacional ou macrorregional, em especial quando tiver por objeto bioma considerado patrimdnio
nacional que ndo deva ser tratado de forma fragmentaria; 3) indicar a localizagdo espacial de
atividades que envolvam alteragdes nas dindmicas territoriais € o planejamento estratégico do
territério nacional, tais como o tracado de grandes eixos viarios, a regulagdo da faixa de fronteira e
outras que envolvam uma abordagem conjunta do territério nacional; 4) articular a cooperagdo com os
Estados; e 5) organizar um unico banco de dados as informagbes geradas em todas as escalas,
mesmo as produzidas pelos estados ou outros érgaos.

O sistema nacional de ZEE, através da CCZEE, reconhecera e incorporara os ZEE’s dos
Estados e demais executores, nas seguintes condi¢des: | — Nas escalas de 1:1.000.000 e menores,
para indicativos estratégicos de uso do territério, tais como planejamento regional, definicdo de areas
para detalhamento de ZEE, alocacédo prioritaria de unidades de conservacédo e outras formas de
protecao ambiental; manejo ambiental sustentado; definicdo de areas para priorizagdo do zoneamento
agricola em escala mais detalhada; Il — Nas escalas de 1:250.000 e maiores, para indicativos de
ordenamento territorial subregional, tais como flexibilizagdo da reserva legal, incorporacédo ao sistema
de licenciamento ambiental da propriedade rural e outras licengas ambientais; planos de manejo de
unidades de conservacgao e as suas respectivas areas-tampao; lll — Nas escalas locais de 1:100.000 e
maiores, para indicativos operacionais de ordenamento territorial, tais como planos diretores
municipais, planos de gestéo local, Areas de Preservagao Permanente; IV — Para reconhecimento e
incorporacdo ao sistema, na forma deste Decreto, todos os ZEEs Estaduais deverdo ter sido
aprovados nas respectivas Comissdes Estaduais de ZEE, normatizado por lei estadual apds projeto
encaminhado pelo poder executivo do Estado; e inserido em um plano ou programa estadual de
gestao do territorio.

Quadro 5: Proposi¢ao para a normatizagdo do ZEE.
Fonte: Adaptado de Figueiredo (2006).

Essa proposigcdo assemelha-se ao projeto que o MMA (2001), apresentou
para a estruturagdo do PZEE, projeto este que define a concepcgéo, os arranjos
institucionais e os fundamentos conceituais das diretrizes operacionais para
este programa. Esse projeto considera a diversidade de ordens de grandeza
envolvidas na gestao no territério nacional, tanto a nivel interno como externo,
as multiescalas e as equipes estaduais, individualmente. Assim, cada projeto
estadual de ZEE tem um papel individual dentro do PZEE, ou seja, ele é parte
de um processo maior, nacional. Esse papel varia, de acordo com a sua
posicao relativa na estrutura administrativa do pais. Deste modo, € imperativo
que haja conexdes entre a Unido e estados, evitando o isolamento.
Consequentemente, isso contribuira para reduzir o desperdicio de recursos,
aumentar a sintonia entre os executores do ZEE e evitar a desarmonia entre as
politicas publicas.

O PZEE dividiu o planejamento territorial em seis ordens de grandeza,

que levaram em conta as escalas de representagdo e a estrutura politico-
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administrativa do pais. A divisdo proposta nesse projeto esta mostrada no
Quadro 6:

ABRANGENCIA NIVEL POLITICO-
ENFOQUE TERRITORIAL ADMINISRATIVO ORDENS DE GRANDEZA
. Continental Federal 1:10.000.000/1:5.000.000
oLmeo) Nacional Federal 1:2.500.000/1.1000.000
Regional Federal/Estadual 1:1.000.000/1:250.000
TATICO Estadual Estadual/Municipal 1:250.000/1:100.000
(OPERACIONAL) Municipal Municipal 1:100.000/1:50.000
Local Distrital 1:25.000/1:1.000

Quadro 6: Proposi¢cao do MMA para a normalizagdo do ZEE, em 2001.
Fonte: MMA, 2001.

Pode-se observar no Quadro 6 que o enfoque estratégico cabe a
coordenacdo federal e expressa o prognodstico da interagcdo entre as
potencialidades e limitagdes, objetivando o planejamento de grandes areas de
dominio federal ou regional. O enfoque tatico esta voltado aos niveis de
administracao estadual, municipal ou empresarial. As escalas cartograficas tém
capacidade de fornecer informag¢des compativeis com os niveis de tomada de
decisdo dos gestores territoriais.

A coordenagao geral do PZEE esta a cargo da Comissédo Coordenadora
do Zoneamento Ecoldgico-Econémico, instituida pelo Decreto Presidencial s/n°,
de 28/12/2001. Ja a execucdo do PZEE na esfera da Unido, incluindo a
proposicdo de metodologia para estados e regides, sera realizada pela
Secretaria de Desenvolvimento Sustentavel do MMA, que tem a parceira do
Consoércio ZEE Brasil para cumprir as suas atribuicdes. Este consorcio foi
criado com o objetivo de executar o ZEE, sob a coordenacédo geral da SDS e
de apoiar os demais executores regionais, estaduais e municipais nos seus
respectivos projetos. O Consércio ZEE Brasil podera, quando solicitado,
exercer fungdes de assessoria ao planejamento e acompanhamento do ZEE
nas regides e estados. Tera competéncia também, para estender suas
experiéncias aos estados e a outros 6rgaos executores, por solicitagdo destes,
no que se refere a consultoria técnica, orientacio e treinamento, principalmente
para elevagao de suas capacidades cientificas e tecnolégicas.

O modelo institucional proposto para o PZEE pelo MMA em 2001,
mostrado na Figura 2, tenta otimizar as interagdes entre os trés niveis
governamentais dos orgédos publicos. No nivel federal, ha um exercicio de
articulacdo entre os ministérios e empresas publicas, no caso a Comissao

Coordenadora do ZEE e o Consoércio Brasil. O aprendizado adquirido neste
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exercicio devera ser adequado a articulagdo vertical entre os niveis federal,

estadual e municipal.

CONSORCIO
Comissdes Executores Executores Comissdes
Estaduais Estaduais Federais Regionais

Figura 2: Modelo institucional de articulagdo do PZEE, proposto pela MMA em 2000.
Fonte: MMA, 2001.

A tentativa de pdr em pratica a interagdo proposta pelo ZEE entre os
orgaos federais e estaduais esbarra na dificuldade de regulamentagéo legal,
embora ja tramite na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n° 2.839/2003,
que dispde sobre o zoneamento socioecondmico-ecoldgico. Nota-se que,
nesse projeto, o nome do programa foi modificado para Zoneamento
Socioecondmico-ecoldgico, porém essa discussdo de nomenclatura nédo é
pertinente aqui. Assim, para que os atores sociais envolvidos no PZEE possam
compatibilizar as suas respectivas jurisdi¢coes territoriais e escalas cartograficas
de representacdo de suas realidades, € necessario implementar agdes que
garantam e fortalegam as formas legais, as maneiras de execugao e a
articulagao entre os mesmos (FIGUEIREDO, 2006).

2.5. EVOLUGAO METODOLOGICA DO PZEE NO BRASIL

A concepgao técnica destinada a contribuir com o planejamento e a
gestao territorial € denominada de PZEE, que se apdia na efetividade da
informacéo. A principio, € necessario compreender que os fundamentos que
envolvem a concepgdao do PZEE estdo condicionados a definicdo de
referenciais tedricos, que passam a ser tomados como indicadores de
dindmicas naturais e socioecondmicas. O seu objeto principal € a elucidagéo
de parametros que reflitam uma condigao avaliativa dos fendmenos envolvidos
e o0 consequente estabelecimento de cenarios prospectivos (MMA, 1997).

A metodologia do PZEE, nos estados da Amazobnia, foi desenvolvida de

modo simultdneo com a sua execugao, sendo também constituida pelos
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resultados alcangados diante dos obstaculos, no seu proprio processo de
implantacdo, decorrendo no surgimento de metodologias diversificadas na
regidao. O inicio da definicAo metodoldgica de cada estado baseou-se em
experiéncias técnicas adquiridas anteriormente, capacidade instrumental,
orientagdes metodoldgicas feitas pela coordenagao federal e treinamentos com
consultores técnicos externos. Salienta-se que, desde 1995, a coordenacao
federal tem dado orientacbes de procedimentos metodolégicos para o
Programa ZEE. Dessas orientagbes, destacaram-se: a primeira foi uma
orientacdo metodolégica apresentada no documento, intitulado Diretrizes
Metodoldgicas (SAE, 1991-1992) e a segunda foi a proposicdo de um conjunto
de técnicas que compuseram a Metodologia para a Amazdnia Legal (MMA,
1997).

Vale a pena recordar que o PZEE teve uma evolugao de suas fases de
execucao, produtos e resultados, mas as responsabilidades de suas atividades
nao mudaram. A priori, no ambito federal compete & CCZEE/BR’® coordenar o
PZEEAL76. Nos estados da Amazénia cabe a CCZEE/estadual coordenar a
fase de preparacéao, fazer a avaliacdo anual e zelar pela sua implementacao,

enquanto que cabe & CEZEE/estadual’’

realizar o planejamento, o diagndstico
e o0 prognostico. Sua metodologia foi sendo modificada no decorrer de sua

execucao nos estados (Vide Quadro 7).

CARAC./ | CONCEITOS/ RESULTADOS
METOD. | OBJETIVOS DO ZEE FASES PRODUTOS PRINCIPAIS PREVISTOS
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B R . 1) Diagndstico; tematicas socioambientais | ambiental com
o ©OZ|ligado a um estilo de 4 . e
¢ & O| desenvolvimento 2) Prognose. | e Carta de subsidios a | identificagdo de
otk . (p.17) estratégia de | conflitos, e
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E 220 desenvolvimento. (p.21) construgao de
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& CCZEE/BR - Comissdo Coordenadora do ZEE do Territério Nacional.
7 PZEEAL - Programa de Zoneamento para a Amazdnia Legal.
" A CEZEE/estadual é a Comissao Executiva do ZEE nos estados.
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CARAC./ | CONCEITOS/ RESULTADOS
METOD. | OBJETIVOS DO ZEE FASES PRODUTOS PRINCIPAIS PREVISTOS
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Qg c ouge P 3) _Implementa- | de subsidio a gestdo do o
9 £ o | regionais em busca do | "L 78 - proposta técnica
< s N d . Géo territorio.
S g esenvolvimento de uma carta-
= 0O £ | sustentavel” (p.11) sintese (p. 43)
“O PZEEAL tem em vista - Bancos de dados, -
subsidiar a formulagdo de Sinteses  intermediarias:
politicas territoriais da mapa de unidades dos
Uniao, Estado e sistemas naturais, relato- Diagnosticos
Municipios, orientando os rios e mapas tematicos e atuagis da
diversos niveis decisorios outros; situacso
na adogdo de politicas | 1) Planejamento; | - Situagéo atual: relatorio sociogambiental
convergentes com as | 2) Diagnéstico; de avaliagdo e mapa da cenarios ,de
diretrizes de planejamento | 3) Progndstico; situagao atual; P
o . o~ . tendéncias e
estratégico do pais, | 4) Implementa- | - Avaliagdo da potencia- e
- = . .5 . Lo T zonificagao do
o= propondo solugbes de | cédo”. (p.7) lidade e limitacdo dos
o ® ~ . o territério com
I protecdo ambiental que recursos naturais; indicativos de
! % considerem a melhoria - Cenarios de tendéncias: USOS
2 'S das condigbes de vida da relatérios e simulagoes; )
g"g populagdo e a reducéo - Mapa das unidades de
os riscos de perda de intervengéo propostas;
s 5 d i d da d int a t
S0 capital natural”. (p.20) - Mapa das zonas (p.94)

Quadro 7: Metodologias propostas para o ZEE.
Fonte: Autora.

O documento de Diretrizes Metodolégicas (SAE, 1991-1992) conhecida
como Patamar Minimo, foi a primeira tentativa de conduzir o procedimento de
investigacdo de ZEE no Brasil.

Essa proposta foi uma abordagem

hierarquizada, segundo as trés escalas de detalhamento. A primeira
abordagem foi ancorada na escala de 1:1.000.000, direcionada para a
execucao de um diagnostico ambiental para a Amazonia, com vistas a avaliar a
situagdo ambiental da regido e a indicar alternativas para as grandes linhas de
acao governamental. A segunda abordagem foi vinculada com a escala de
1:250.000 e serviria para ampliar o detalhamento das areas consideradas mais
problematicas e com urgéncia de intervengdo publica pelo diagnéstico
ambiental — tais areas sdo chamadas de areas prioritarias. Essa abordagem
tinha como principal objetivo concretizar a participagdo efetiva dos estados.
Para tanto, além de considerar os critérios econdmicos e ambientais
especificos, se propunha também a levar em conta os interesses dos estados
amazodnicos. A terceira abordagem estava condicionada a escala de 1:100.000
e tinha como proposta a realizacido de estudos de areas criticas, visando
implementar agdes de recuperagao ou preventivas de impactos ambientais

localizados, acdes estas que deveriam envolver as equipes técnicas estaduais

& “E 0 momento em que o ZEE passa pelo dominio publico, transcende o patamar de produto técnico e torna-se real
para a populagao”. (MMA/SDS, 2001, p. 176).
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€ municipais. A eficacia dos trabalhos de zoneamento nessa escala depende,
intrinsecamente, do grau de participagcdo da populagdo local (SCHUBART,
1994).

A execugdo da primeira abordagem metodolégica foi iniciada na
Amazobnia, em 1991, e se direcionou para um diagndstico realizado por equipes
estaduais, com elaboracao de produtos cartograficos. Nessa proposta estavam
definidas a area total de trabalho (estado) e a escala (1.1.000.000). Porém, néao
estavam estabelecidos procedimentos metodoldgicos, como a acepgao de
variaveis e as Unidades Territoriais Basicas’® (UTB’s). A base cartogréafica era
constituida pelas cartas tematicas convencionais, como, por exemplo, cartas de
vegetagao, hidrografia, fauna, divisdo politico-administrativa, vulnerabilidade a
erosao e outros. As informagdes dessas cartas tematicas seriam condensadas
em outras, chamadas de cartas-sinteses parciais, como, por exemplo:
limitacbes e potencialidades naturais, uso e ocupacao de territorio etc. Essas
cartas-sinteses parciais constituiiam a carta-sintese socioambiental, que
indicaria a relagao entre a natureza e as atividades humanas sobre o territorio,
suas conclusdes poderiam alcancar o objetivo do diagndstico socioambiental
(SCHUBART, 1994).

Considerando que havia somente um tronco metodoldgico constituido de
temas, sinteses parciais e sintese final, os desdobramentos foram feitos pelas
equipes estaduais, de acordo com as suas capacidades técnicas, com apoio de
consultorias que estabeleceram os procedimentos metodologicos para definir
os indicadores, UTB's e outros. Alguns estados preferiram contratar
consultorias para executar todas as atividades do PZEE, sem criar uma equipe
com capacidade local. Assim, os resultados desse processo de ZEE na escala
de 1.1.000.000, chamada de primeira aproximacao, foram muito variados -
diagnodsticos diversificados com variaveis e caracteristicas dessemelhantes,
equipes estaduais com diferentes niveis de capacidade técnica, custos
variados e outros (MMA, 2001b).

Nessa fase, foi quase impossivel prever o envolvimento dos atores sociais
nos processos do PZEE. Também foi dificil criar estratégias de discussao com
instituicbes estaduais. Essa fase foi de um momento de treinamentos e

descobertas de como operacionalizar o diagnostico. Salienta-se que tiveram

& Unidade Territorial Basica € uma area homogénea composta de unidades de paisagem natural e poligonos de
intervengdo antrépica que permite diferencia-los de sua vizinhanga (CREPANI et al., 2000, p. 4).
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destaque, neste momento, os trabalhos executados pelo Acre e Amapa, devido
aos avancgos metodoldgicos, ao envolvimento social e aos baixos custos
(BECKER e EGLER, 1997).

Esses e outros problemas foram identificados por Becker e Egler, que
alertaram para futuros problemas e possivel estagnag¢ao do PZEE nos estados
da Amazébnia. Diante desse quadro, notou-se que o Governo Federal tinha
dado pouca atencdo ao PZEE, e que, este, precisava institucionalizar o
programa (BECKER e EGLER, 1997).

Independente da escala, os resultados do PZEE expressam os processos
dindmicos que interagem em um territdério, ou seja, os processos naturais,
caracterizados pelos parametros geobiofisicos que compdem o ambiente e os
processos sociais, que respondem a dinamica econdmica e aos objetivos
politicos. Desta forma, a metodologia conservou as especificidades destes
processos €, concomitantemente, promover a sua integracdao (BECKER e
EGLER, 1997).

Os processos naturais e sociais variam, conforme a regido. O tratamento
desses processos envolve uma complexidade, pois nao existe uma
metodologia rigida estabelecida para zoneamento unificado e sim, um tronco
principal, com varias ramificacbes experimentais executadas pelas equipes
estaduais (MMA, 1991).

De acordo com as diretrizes estabelecidas pela CCZEE, as equipes
estaduais adotaram uma metodologia desenvolvida pelo INPE (CREPANNI,
2000). Essa metodologia buscou conhecer a vulnerabilidade natural a erosao
do solo, avaliando o seu comportamento, a partir dos principios da
ecodinémica, definidos por Tricart (1977), que estabelece uma relagéo entre os
processos de morfogénese e pedogénese. Essa metodologia foi a base da
sintese dos processos naturais, na proposta do documento Diretrizes
Metodoldgicas (1991/92). A proposicdo metodoldgica de 1991 resultou em
diagndsticos e mapeamentos na primeira escala, de 1.1.000.000 (MEDEIROS,
1999).

No momento da execucdo da segunda abordagem, proposta pelo
documento Diretrizes Metodologicas (1991/92), na escala de detalhamento
(1:250.000), ocorreu uma adaptagdo da metodologia desenvolvida pelo INPE,
feita pelo LAGET/UFRJ, ja a servico do MMA, para dar conta dos processos

sociais e da integragdo dos mesmos com o0s processos naturais. Ela foi
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chamada de Detalhamento da Metodologia para a execugdo do ZEE pelos

estados da Amazoénia Legal (MMA, 1997), conforme mostrado na Figura 3.

CLIMA —
GEOLOGIA  |—
GEOMORFOLOGIA |— SENS ORIAMENTO e

PAISAGEM REMOTO  [—— UTB ——> [T A
{ancora)
PEDOLOGIA  |—
VEGETACAD  [—

S0 DA TERRA —l—

VIAS DE l

CIRCULACAC, — CARTA DE
CIDADES, POVOADOS CARTA DE SUSTENTABILDADE
p| POTENCIALIDADE [ — 4, DO
- SOCIALE TERRITORIO
DIVISAC TERRITORIAL ECONOMICA
municipios, distitcs, —
setores censitanios
| POTENCIAL | LEGISL. ATUAL CARTA DE AREAS
NATURAL ORDEN. E LSO DE USQ RESTRITO
DO TERRITORIO
|| POTENCIAL |
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SOCIC-ECONOMICO [T
POTENCIAL v h 4
INSTITUCIONAL CARTA SINTESE DE
SUBSIDIOS A
POTENCIAL || GESTAO DO TERITORIO
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Figura 3: Fluxograma geral da metodologia do ZEE.
Fonte: Crepani et al., (2000).

A maior novidade do Detalhamento da Metodologia para a execugéo
do ZEE pelos estados da Amazébnia Legal (MMA, 1997), foi a elaboragao da
proposta de integracdo de dados em um plano cartesiano, mostrada na Figura
4, que tinha como eixos a vulnerabilidade natural e a potencialidade social,
dividindo-se as areas em produtivas (consolidagdo e expansado) e criticas

(recuperagao e conservagao).

Areas
produtivas criticas
A
+ consolidacio recuperacio
Potencialidade
- expansio conservacio
Vulnerabilidade + i

Figura 4: Esquema de classificagéo das zonas.
Fonte: MMA, 1997.
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Outras propostas metodolégicas e tecnoldgicas de ZEE foram elaboradas
pelas equipes executoras estaduais e pesquisadores interessados no assunto,
mas nenhuma alcangou ressonancia suficiente para merecer aplicabilidade
nacional. Como exemplo, cita-se a proposta metodologica de ZEE participativo
local (PASQUIS, 2000) e o desenvolvimento de tecnologia de apoio a gestéo
do territério, elaborado e testado por Medeiros (1999), que propée um método
de integracdo de dados estatisticos, fotograficos e espaciais.

Vale a pena fazer argui¢cbes teoricas conceituais sobre o primeiro
documento Diretrizes Metodolégicas (MMA, 1991/92), que foi fundamentado
nas relacbes homem-natureza e supbs a preponderancia dos elementos
naturais sobre os sociais. Inicialmente, houve uma dicotomia na elaboracao
dos mapeamentos. As dificuldades iniciais para a sua execucao foram a
caréncia de equipe técnica qualificada e de equipamentos adequados, as
dificuldades de acordos institucionais, a falta de disponibilidade de indicadores
secundarios e de infra-estrutura fisica, a escala que nado atendia as
necessidades de gestdo local e outros. Isso levou ao surgimento de criticas,
sendo a mais contundente:

[...] vamos apresentar e defender a hipotese de que a ldgica do
zoneamento, em si mesma, leva a grande parte dos problemas
e riscos, independentemente das idiossincrasias que a
sociedade brasileira possa vir a ter. Na verdade, a rigor, € até
defensavel a tese de que o menor grau de rigidez no sistema
administrativo de um dado pais, modifica em dire¢des positivas
0S mecanismos anti-preservacionistas do zoneamento
(NITSCH, 1994, p. 502).

E evidente o posicionamento critico de Nitsch. Desde 1990, ele tem
observado atentamente a evolucdo do PZEE no Brasil e elaborou um
pensamento que merece reflexdo. Ele se embasa nos problematicos enfoques
conceituais e ecoldgicos, operacionais e politicos da metodologia do ZEE. Os
problemas conceituais apontados pelo autor (1994) estdo vinculados aos
conceitos essenciais do PZEE. Os principais fundamentos criticados séo:
holismo, vocacao, harmonia, “visdo cartesiana”, determinismo, vulnerabilidade
e potencialidade.

O conceito de holismo é valido para Nitsch, quando ele esta ligado a idéia
de se observar os problemas, sem perder nenhum detalhe. Porém, para ele o
discurso holistico conduz a insinuagdes analiticas e politicamente
problematicas, principalmente quando se considera a natureza, o homem e a

sociedade como Uunicas partes de um todo, de um sistema fechado e
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organicista, no qual a decisdo do que deve ou nao ser feito é determinado pela
natureza. Neste enfoque, o autor ressalta que sao eliminadas as diferengas
fundamentais entre o “ser” e o0 “deve ser”, ou seja, a decisao ética e politica que
pode levar a banalizacdo das opcdes da humanidade, na destruicdo ou
preservacao da natureza.

Quanto ao conceito de vocagao, Nitsch (1994; 1998), mantém a sua
assertiva de que os sistemas ambientais ndo tém vocagao. Ele indaga qual dos
sistemas ambientais teria vocacdo para a implementacdo de atividades
altamente poluidoras, como, por exemplo, para serem urbanos. Para este
autor, os sistemas ambientais apresentam condi¢cdes de suporte limitantes. Ele
diz que a capacidade de suporte determina apenas limites amplos, mas nunca
pode determinar os usos 6timos, nem pode permitir a definicdo de areas a
preservar.

No que diz respeito a harmonia, Nitsch (2004), afirma que qualquer
relacdo social num determinado territério pode ser definida como harmoniosa e
que o historico da palavra harmonia no Servigo Nacional de Informagdes (SNI),
antecessor da SAE, € um recurso para camuflar as decisdes autoritarias e
arbitrarias.

Quanto ao determinismo, Nitsch (1998), questiona a supremacia das
zonas para determinar o que o homem vai fazer nelas, e ndo o que deve ser
feito, pois isto leva ao geodeterminismo. Discute, também, o conceito
geografico de zonalidade, ou seja, certa uniformidade ecoldgica, em fungao da
distribuicdo de energia na superficie da Terra. Para o autor, “no mundo
moderno, a terra determina cada vez menos o que o homem esta fazendo por
em cima dela, sem falar naquilo que deveria fazer” (NITSCH, 1998, p. 11).

Nitsch (1998) advoga que os conceitos de vulnerabilidade natural e
potencialidade social sdo equivocados. O primeiro define que uma area que
tenha alto indice de vulnerabilidade natural deva ser protegida, mas isso,
segundo ele, implica em que todas as outras areas ndo podem e ndo devem
ser protegidas. Ele contesta a nogao de vulnerabilidade natural, por entender
que ela é arbitraria, porque nao inclui em seus indicadores a biodiversidade e
ignora totalmente a fauna.

O segundo conceito rebatido por Nitsch (1988), é o de potencialidade
social. Para ele, esse conceito € equivocado e futurista. O conceito, de acordo

com Becker e Egler (1997), é derivado das Nagdes Unidas (Relatério Mundial
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sobre Desenvolvimento Humano), que considera o desenvolvimento humano
como resultante do crescimento econdmico sustentado, com distribuicdo de
renda e melhoria da qualidade de vida da populagdo local. Mas, Nitsch rebate
afirmando que o Relatdrio, publicado anualmente, lista o ranking dos paises
mensurados por um indice de desenvolvimento humano e nao de
potencialidade social, que aglutina os dados sobre a esperanca de vida,
escolaridade, participacdo politica, renda per capita e mais um ou dois
indicadores. Esse indice procura medir a qualidade de vida atual, € ndo o
potencial de condi¢des para o desenvolvimento humano no futuro, ignorando a
questao de nomenclaturas entre potencial social e qualidade de vida. O indice
de potencialidade social composto por indicadores (vide Anexo 2), tem
condicbes de indicar um cenario atual e futuro da realidade estudada,
considerando-se a relatividade do acesso aos recursos naturais, qualificacao e
condigdes de vida da populagao, efetividade da autonomia e pratica social.

Além de fazer criticas conceituais ao zoneamento, Nitsch (1998), teceu
julgamentos sobre os procedimentos metodoldgicos adotados no detalhamento
da metodologia para execugdo do zoneamento ecoldgico-econdmico pelos
estados da Amazodnia Legal. Nessa metodologia de valoragado de potencial das
unidades territoriais basicas, as variaveis recebem escores através do
procedimento estatistico de discretizacdo, em uma escala de valores de 1 a 3,
conforme a Tabela 1:

Tabela 1: Valores de potencial das unidades territoriais

POTENCIAL CONDIGOES PARA O DESENVOLVIMENTO HUMANO VALOR
Alto Prevalecem os fatores dindmicos 3
Médio Equivaléncia entre fatores dindmicos e restritivos 2
Baixo Prevalecem os fatores restritivos 1

Fonte: Becker e Egler, (1996).

Nitsch (1998) chama a atencéao para o fato de que, no mesmo documento,
as classes mostradas no Quadro 8 se desdobram em cinco classes de
potencialidade para o desenvolvimento humano: alto, moderadamente alto,
médio, moderadamente baixo, baixo. Essa classificagao ndo tem explicagdes a
respeito das supostas condicbes que expressariam para o desenvolvimento
humano, além do que nao tem relevancia. Salienta que os parametros sao
compostos por quatro potenciais: natural, humano, produtivo e institucional.

Cada potencial € composto por indicadores, para os quais haveria dados
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secundarios disponiveis, com exce¢cao de aptiddo agricola dos solos e
cobertura florestal (ver Anexo 2).

Salienta-se que a maioria dos indicadores propostos na chamada
metodologia de detalhamento para a Amazbnia €& baseada em dados
secundarios, que, teoricamente, estariam disponiveis. Porém, na pratica,
alguns nao estavam disponiveis, por varios motivos, como dificuldades
operacionais de bancos de dados complicados, cadastros obsoletos, cadastros
sigilosos, dados antigos. Além disso, a orientagdo para os dados secundarios
dos indicadores do potencial humano era o uso dos dados do Censo
Demogréfico, que, na época, tinham uma defasagem de cinco anos. Além da
indisponibilidade e defasagem de alguns dados secundarios, alguns estavam
vinculados a unidades territoriais e escalas de trabalho diferentes, como, por
exemplo, os provenientes do Censo Demografico, que tém como menor
unidade territorial os setores censitarios®’; ja os dados do Censo Agropecuario,
embora produzidos pela mesma instituicdo, o IBGE, ndo tém essa unidade
territorial como base de levantamento de dados.

O que importa para Nitsch (1998) é a possibilidade de ocorrerem erros
graves na elaboracao da Carta de Subsidio a Gestao do Territério, momento de
integracéo dos indicadores, de acordo com a matriz mostrada na Figura 4.
Esses erros, segundo Nitsch, podem acontecer se a metodologia for seguida,
sem o0 bom senso dos técnicos executores. O autor exemplifica com o indicador
de cobertura florestal, pertencente ao parametro de potencial natural. Essa
variavel é a porcentagem da area coberta por floresta, em relagao a area total
da unidade territorial. Uma alta porcentagem desse indicador deveria apontar,
provavel, mais ndo explicitamente, um potencial baixo de condi¢cdes para o
desenvolvimento humano, porque prevalecem os fatores restritivos. Com alta
porcentagem de floresta, esse indicador encontrar-se-ia, de repente, numa
zona de expansao, se nao fosse uma area de alta vulnerabilidade natural.
Assim, esta area hipotética seria classificada como area de conservagao.

Nitsch (1998), mantém a idéia de que essa classificagdo pode favorecer o
aumento do desmatamento na Amazodnia, principalmente daquelas areas nao
classificadas como de alta vulnerabilidade natural e de baixa potencialidade

social e econdmica. E relevante salientar que a metodologia criticada por

80 O setor censitario € a menor célula da base sistematica a coleta de informagdes nos trabalhos do IBGE (IBGE,
2000).
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Nitsch (MMA, 1997), exclui todas as areas ditas jurisdicionais, como UC’s,
areas indigenas, projetos de assentamentos agrarios, areas de fronteira e
outros.

Nitsch traz ao debate a questdo politica de negociacdo social e da
regulamentacgao politica, ainda ndo abordada, minuciosamente, na metodologia
de detalhamento para a Amazoénia (MMA, 1997). Assim, ele aproxima as
discussdes dos problemas politicos, vinculados ao zoneamento. Essa tematica
politica ja foi abordada nesse capitulo, porém serd comentada novamente,
devido a sua importancia como componente do zoneamento.

As propostas metodoldgicas de zoneamento para a Amazdnia n&o trazem
em seu conteudo proposicdes claras para o componente politico. O documento
Detalhamento da Metodologia para a execugdo do ZEE pelos estados da
Amazébnia Legal (BECKER e EGLER, 1997), faz indicagbes a implementagcao
politica do PZEE, esbogca uma arquitetura institucional a ser utilizada para
garantir a implementagcédo do PZEE e idealiza uma base legal adequada a esse
instrumento.

No que concerne ao componente politico, segundo Schubart (1994), o
PZEE tem como objetivo implementar alternativas de desenvolvimento regional
e sub-regional, compativeis com a sustentabilidade e a vulnerabilidade dos
sistemas naturais. Mas, Nitsch (1994), afirma que o zoneamento é um
conjunto de proibigdes de alguns usos territoriais impostas sobre uma
sociedade dotada de propriedade privada. Para ele: “Nao se trata de um
problema da alocagao de recursos disponiveis, mas de uma interferéncia
restritiva na esfera da disposicdo de proprietarios privados - e também
publicos”. Assim, o “zoneamento significa ingeréncia na propriedade privada,
surge o problema da indenizagédo pelo custo da imposi¢cao”. Nitsch (2001, p.
15).

No sentido de ingeréncia na propriedade privada, vale a pena fazer
alguns comentarios acerca das questdes politicas implicitas no documento do
MMA (1997), quando a area tiver dono e a sua indicagao for para conservagao.
De acordo com a legislacdo de propriedade vigente no pais, onde os
proprietarios da terra tém direitos individuais sobre a mesma, a desapropriacao
de propriedades individuais podera ocorrer mediante a indenizacido das
benfeitorias do proprietario e valor da terra, se houver titulagao privada. Indaga-

se: ha recurso financeiro previsto para isso? Entende-se que nao, haja vista
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existirem no Brasil inuUmeros casos de moradores e pecuaristas que ja
habitavam areas que foram transformadas em UC’s de uso restrito e
permanecem no mesmo local, por falta de indenizacdes.

A proposta de regulacdo de territério deve seguir a descentralizagéo,
constituindo uma nova forma de governo em parceria que, identificada como
gestao do territério, expressa uma nova relagcédo publico-privado. No entanto, o
mesmo documento também aconselha a evitar a edicdo de leis estaduais
(MMA, 1997). A relagéo publico-privado devera acontecer estritamente no meio
urbano, ja que no meio rural devera prevalecer a legislagao federal.

Quanto a participagado social no zoneamento, o documento do MMA
(1997) néo faz referéncias aos métodos participativos. Pelo contrario, comenta
que os conflitos devem ser resolvidos de acordo com os niveis de solugao, no
caso, municipal, CEZEE e federal. Se nao for possivel um acordo, o conselho,
proposto com mediador, podera sugerir uma resolugao do problema, isso nao é
“politicamente correto”, quando diz “casos extremos tém a natureza juridica
afeita a policia federal” (MMA, 1997).

O zoneamento tenta implementar medidas que buscam solugdes para os
problemas ambientais e, nessa procura, acaba estabelecendo limitagbes ao
direito de propriedade. O zoneamento apresenta um baixo nivel de legitimidade
politica (ownership), em decorréncia da falta de uma efetiva participagao social
na sua concepgao e implementacdo (BENATTI, 2004).

Reconhece-se que o zoneamento ndo tem uma estratégia elaborada para
a desapropriacdo e indenizacdo de propriedades e, tampouco, para o
envolvimento efetivo da sociedade civil em todas as suas fases, embora,
tenham sido realizadas, em alguns estados, reuniées com varios atores sociais.
Este fato, na fase de sua regulamentagao legal, pode conduzir a conflitos de
interesses entre os atores sociais.

A retomada do Programa de Zoneamento Ecologico-Econémico-PZEE
nos ultimos anos tem como objetivo “implementar o ZEE no Brasil, integrando-o
aos sistemas de planejamento em todos os niveis da administracdo publica e
gerenciando, em diversas escalas de tratamento, as informacdes necessarias a
gestado do territorio” (MMA, 2001, p. 20). A execucdo do PZEE propbés um

|81

modelo institucional® e dividiu o planejamento territorial em escalas de

81 Vide Figura 2: Modelo institucional de articulagcdo do PZEE, proposto pela MMA em 2000, p.95.
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representacdo®®. Considerando esses fatores e o desafio de examinar os

fendbmenos territoriais, mantendo a conexdo logica e sintatica com niveis

escalares maiores e menores, o PZEE prop6s um esquema que sugere niveis

de tratamento das informagdes, o qual esta mostrado no Quadro 9, a seguir:

Nivel de Nivel Enfoque Variavel Ordens de grandeza e
abordagem Adm q principal Principais produtos do ZEE
) (caracterizagao)
Continental/ ‘® |Planejamento Grandes tendéncias Escala: 1:?0'000'000/1 :5:(.)00‘000
; . o A ~ L ) econhecimento das politicas de
Megadiagno - |estratégico: relacdes [territoriais/fronteiras . . =
. @ o . L . _ |fronteiras e da insergéo na
stico w |Internacionais internacionais/ politica o .
economia internacional
Planejamento 4. .
Macrodiagné | estratégico/aspectos |Grandes potenciais Ez((::ilr?wlekt% :%Or.gog;él{g O%'SOO
stico/ o |politicos econdmicos: |territoriais/politica e espacial: 1) cenérFi’os olitigas
ZEE-Brasil @ |Relacdes internacio- |econdémica Sbacial. ; P
" |hais e assuntos publicas de. meio ambiente e 2)
interiores planos, projetos e programas
Escala: 1:1.000.000/1:250.000
Documentos e representagao
< espacial Diagnéstico: 1) meio
Meso 2 fisico-bidtico; 2) meio sécio-

. e ‘» |Politicas regionais . . = economico; 3) meio juridico-
diagnostico L Eixos de integracdoe |. .. = . - Msi ~ |
zoneamento assu.ntos desenvolvimento mshtuglorja ’ )sﬂugg_a 0 atua
reqional 9O lInteriores Progndstico: 1)cenarios;

9 o 2)proposi¢do de zonas,

S Implementagéo gestao, Integrada
L de agdes federais e estaduais:
Propostas de planos, projetos e
programas
Escala: 1:250.000
Sistemas territoriais Documentos e representagéo
produtivos/ limitacdes e§paC|,aI:' 1 io fisi g
. A w |Politicas estaduais e |e Dlagn'ostlgo'. ) meio I'SICO-bIOtICO,
Diagnéstico 8 o - 2) meio sdcio-economico
5 |avaliagéo de Potencialidades S T .
(estadual) € ||mpactos ambientais |lambiental e 3) meio juridico-institucional;
4 P Dinamica 4)situagédo atual
socioecondmica Prognéstico: 1)cenarios;
2)proposicao de zonas
Implementagéo; Gestao:propostas
de planos, projetos
_ Escala: 1:1000.000/1:50.000
8 Documentos e representagao
(o8

. . S Modelagem de . espacial: 1) meio fisico-biotico;
Microdiag- € impactos Sutentabilidade 2) meio sécio-economico: 3) meio
nostico = |ambientais e sociais/ [ambiental e uridico-institucional- 4)sit,ua 30
(municipal e o |Participagédo econdmica dos Jatual ’ ¢
distrital) ® |social/planos microssistemas P i

3 |diretores rognostico: -

:8 Cenarios; proposi¢do de zonas

G elmplementacgéo das propostas de
acdes estaduais e municipais

Quadro 9: Niveis de tratamento das informagdes no ZEE.
Fonte: MMA/SDS, (2002, p .33-34).

Os niveis de tratamento das informacdes para os trabalhos do ZEE

ajudam no entendimento das competéncias estabelecidas para o mesmo.

Apesar de nao se pretender aprofundar a discussao sobre as suas variaveis,

chama-se a atengado para a retomada das variaveis propostas para a escala de

82 Ver Quadro 3: Proposigdo do MMA para a normalizagédo do ZEE, em 2001, p. 39.
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1:1.000.000, em 1991, como a fauna, sistemas territoriais produtivos /
limitagdes e potencialidade ambiental e dinamica Socioeconémica.

Além de definir os niveis de tratamento, o MMA (2002) criou um sistema
de informacao e estabeleceu normas para o intercambio de informagdes entre
as entidades consorciadas e as equipes estaduais executoras, isso permitiu
para a disponibilizacdo de parte destas informagdes para a sociedade civil. A
Figura 5, abaixo, mostra o fluxograma do funcionamento da estrutura basica do

sistema de informacao:

PRODUTOS DE ZEE i
BT CONSORCIO ’_ | 1BAMA | [cprm | [ mBee | [ M1 | ...
PELOS GOVERNOS |  ZEE BRASIL PRODUTOS
LOCATS SDS/MMA [| ANA || INPE HEMBHAPAH IPEA |
— ;

¥l
MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE

SECRETARIA DE POLITICAS
PARA O DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL - SDS

— %
Modulos de ,f; EBE\.
Acasso s S
Y
ACESSO PUBLICO Nivel T CENTRO DE INFORMACAO
(USUARIOS EM GERAL) [
b — BASE DE
( WEB ) INFORMACAO DO
— PROGRAMA ZEE
ACESSO ESPECIAL >
(PUBLICO RESTRITO)

Mivel IT
Figura 5: Fluxograma de operacéo do sistema de informagao do Programa ZEE.
Fonte: MMA/SDS, 2002.

A disponibilidade digital de algumas informac¢ées de zoneamento pelo
PZEE e o resgate de envolvimento de instituicbes publicas e privadas s&o
novidades desse arrojado design do programa, conforme a assertiva:

O envolvimento de instituicdes publicas e privadas no PZEE
deve ser o mais amplo possivel, uma vez que a implementacao
das diretrizes pactuadas depende das condi¢cbes dos acordos
realizados durante a execugdo dos projetos. A proposi¢cao de
legislagdo especifica, bem como de programas e projetos que
viabilizem as diretrizes indicadas, tera viabilidade a medida que
as instituicbes tenham representatividade e participem do
processo (MMA, 2007, p. 23).

Como essa participagao publica ainda nao foi efetivada, € imprudente
tecer comentarios a respeito. Assim, retorna-se ao debate sobre o que ja foi
realizado pelo PZEE. Como ja foi comentado, o critico mais incisivo do
zoneamento € Nitsch. Resumiremos a seguir as suas criticas, expostas em
diversos textos, particularmente em Nitsch, 1990. Para ele, o zoneamento é

ecologico e socialmente contraprodutivo. O zoneamento é uma soma de
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proibicbes de certos usos da terra num territério extenso, onde existe
sobreposi¢cao de niveis de poder, prevalecendo o poder maior, ou seja, o
federal, sobre os poderes estadual e municipal, entendendo-se que a
governanga territorial é exercida pela Unido. O modismo do zoneamento no
Brasil da uma impressao, segundo ele, de que o velho autoritarismo estabelece

uma alianca tecnocratica como o novo ecologismo (NITSCH, 1998).

2.6. REALIZAGOES DO ZEE

Levando em conta que o ZEE nao é auto-suficiente para estabelecer uma
politica de conservacéo, € necessario promover medidas complementares, de
carater institucional, ou até mesmo de intervengao, a fim de contribuir com as
diretrizes sugeridas para disciplinar o uso e ocupacéo das terras da Amazonia
e reordenar os espacos fisicos territoriais das areas do pais com ocupacgdes
antigas. Os resultados aqui tratados séo técnicos e contam com representacao
cartografica compativeis entre si.

As propostas metodolégicas para a primeira aproximacéo (Diretrizes
Metodoldgicas, 1991/92) tiveram resultados diversos. O resultado de maior
destaque foi o conjunto de metodologias e produtos técnicos na escala de
1:1.000.000. Ja a segunda aproximagado (MMA, 1997), ou seja, a proposta na
escala de 1:250.000, obteve resultados cartograficos em uma unica escala e
com um eixo metodoldgico unico. Apesar disso, existem resultados com
indicadores e unidades territoriais diferentes, dificultando uma analise conjunta
da Amazbénia na mesma base estatistica e territorial. Destaca-se que as
“negociagcbes” e “discussdes” sobre a implementacdo do ZEE ocorreram,
praticamente, apenas nos estados do Acre e Rondbnia.

Até o ano 2000, na escala de 1:1.000.000 e maiores, 11% do territorio
brasileiro foram zoneados, 16% estdo em andamento em andamento, 71%
estdo propostos no PPA e 2% contam com outras propostas. Esta area
zoneada teve a sua execugdo distribuida por varios programas e projetos,
apresentados na Tabela 2 a seguir:

Tabela 2 - Percentual de area zoneada em escalas de 1:1.000.000 e maiores
(até 2000).

PERCENTUAL DE AREA ZONEADA EM ESCALAS DE 1:1.000.000

PROGRAMAS E PROJETOS ATE O ANO DE 2000.

SAE e Estados 18,8%
GERCO/Estado 11,0%
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PERCENTUAL DE AREA ZONEADA EM ESCALAS DE 1:1.000.000

PROGRAMAS E PROJETOS ATE O ANO DE 2000.

Planafloro/RO 25,4%
PNMA/Pantanal 38,5%
PRODEAM 3,6%
PG7/PGAI 2,7%

Fonte: Informacdes provenientes de MMA/SDS, 2002.

A 22 Aproximacgao do ZEE, na escala de 1:250.000, ja foi concluida nos
estados de Acre, Roraima, Mato Grosso. Nos estados de Tocantins e Piaui, o

ZEE esta em andamento em toda a extensao territorial (vide Figura 6).

Legenda

TEE em Andamento
ITEE Concluido

L

0 140360 Fi0 1080 1.440
B N .

& |"k_

Figura 6: Espacializagdo das areas com ZEE concluido no Brasil.
Fonte: MMA/SDS, (2006).

Em relagdo a area total por regido, a propor¢do de areas com o
diagnostico do zoneamento concluido na regi&do Centro-Oeste foi de 23,8%,
enquanto na regido Norte foi de 7,8%, no Sul/Sudeste foi de 41% e no
Nordeste foi de 12,3%. Ao observar os dados espacializados de 2006,
apresentados na Figura 6, abaixo, nota-se que Mato Grosso e Rondoénia

destacam-se, por terem concluido o ZEE. Nota-se que em 15 anos de
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existéncia, o ZEE conseguiu zonear 11% do territério nacional, cerca de 0,73
ao ano. Essa quantidade de area é pequena, quando se considera o tempo e
recursos financeiros. Supde-se que esse resultado se deve a auséncia de
determinacdo politica e financeira pelo Governo Federal. A regidao Centro-
Oeste tem a maior area zoneada, possivelmente pelos incrementos financeiros
do Estado e participacdo do MI, outras instituicbes federais (IBAMA, IBGE e
outros), estados de Minas Gerais, Distrito Federal e municipios que compde a
RIDE-DF.

Salienta-se que, atualmente, o MMA/SDS esta executando o MacroZEE
da Amazébnia Legal. O seu primeiro resultado técnico € um Mapa Integrado de
todos os territérios e das suas respectivas definigdbes de uso do territorio, por
Estado. Segundo o MMA (2007), isso marca o inicio da consolidagdo de uma
base de informagdo integrada, na constru¢gdo de uma perspectiva
macroregional para orientar as politicas publicas e na criagdo de novas
condigdes de efetiva implementagdo do ZEE na regi&o.

A organizagdo de produtos dispersos que caracterizam os diversos
recortes territoriais na Amazbénia € um avanco. O ZEE permite um olhar
abrangente macrorregional e pode orientar as politicas publicas no nivel
federal, além de contribuir para minimizar os riscos dos erros decorrentes de
direcionamentos politicos. No entanto, a visdo abrangente de uma regido n&o
diminui a necessidade de um crescimento econémico e melhor qualidade de

vida.

2.7 NOTAS REFLEXIVAS: O ZEE COMO INSTRUMENTO IMPOSTO

Com base em Becker e Egler, Steinberger e Romero, Schubart e outros
autores, e parafraseando Nitsch, pode-se dizer que o conceito do zoneamento
tem, no minimo, duas dire¢cdes excludentes: uma de ser e a outra de dever ser.
Considera-se como ser, a direcao relacionada ao passado recente das praticas
do ZEE. Assim, entende-se que o ZEE é uma avaliagdo estratégica e técnica
dos recursos naturais e socioecondmicos, baseada no levantamento individual
de cada um dos elementos constituintes de um territério selecionado,
objetivando identificar e analisar a vulnerabilidade dos sistemas ambientais e o
comportamento socioecondmico dos atores sociais de um determinado

territoério.
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Ja a diregao do dever ser esta vinculada com o presente e o futuro das
praticas planejadas pelo ZEE, o que corresponde a idéia abstrata de
aspiragdes técnicas e politicas relativas a ele, e aos anseios sociais e
democraticos. Nessa conjuntura, entende-se que o0 zoneamento €& um
instrumento politico de ordenamento territorial capaz de proporcionar
alternativas para a gestao territorial aos 6rgéos publicos e privados, nos niveis
federal, estadual e municipal, e & sociedade civil. E também uma base de
informacbdes e diretrizes que contribuam para a tomada de decisao de
ordenacao do territério de maneira sustentavel, visando otimizar o uso da terra
e subsidiar politicas publicas seguido de implantagdo de planos, obras,
atividades publicas e privadas.

O zoneamento foi adotado no Brasil, antes de tudo, como técnica
metodoldgica de diagndstico do meio natural, ou seja, diagndstico de locais
com predominancia da natureza. Depois de algum tempo, em 1991, ele foi
implementado como projeto-piloto. Isso provocou confusdo no entendimento da
sociedade civil sobre o ZEE e os zoneamentos, ou seja, entre a atividade de
zonear areas e o Programa Zoneamento Ecoldgico Econémico.

O ZEE sofreu influéncias da questdo ambiental e da conjuntura politica do
Brasil. Esse programa foi forjado no calor intenso da urgéncia de uma acéao
politica, em face do quadro negativo em que encontrava o pais na década de
1980. Naquela época, foi registrado um alto indice de desmatamento na maior
floresta tropical do mundo, a Amazoénia. Isso fez com que o Governo Federal e
as instituicdes financeiras internacionais sofressem pressdes ambientalistas
mundiais e locais, obrigando-os a tomar uma atitude a esse respeito.

A criagdo do ZEE no Brasil, na década de 1980, teve como justificativa a
reducdo do desmatamento e a protecao do meio ambiente e, por isso, a sua
evolucdo esta vinculada a histéria da questdo ambiental mundial e brasileira.
Assim, o inicio da histéria do ZEE no Brasil se deveu a uma percep¢ao mundial
da necessidade de preservacdo ambiental. O ZEE preencheu um vazio no
planejamento territorial, passando a ter a responsabilidade informal de orientar
a ordenagao do territério, ou seja, assumiu o papel de um instrumento que
orientasse as politicas de organizagdo de territério e, assim, alcangou
relevancia no planejamento federal, apos 25 anos de existéncia. Assim, o ZEE
teve dois momentos. No primeiro, era uma demanda externa e, no segundo,

interna. Nessa situacdo, em que as condi¢gdes do financiamento internacional,
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os pactos politicos e as pressdes de movimentos sociais variavam, em sua
conformagao e influéncia, o ZEE foi sendo construido por diferentes fases,
discursos e raciocinios. Segundo Acserald (2007), o ZEE desde a sua origem
no Brasil, teve o seu prestigio como instrumento promissor de um ordenamento
territorial ecologizado. Ele foi difundido em diferentes ocasibes, em que
programas, instrumentos legais, hierarquias, pacotes financeiros e redesenhos
institucionais foram sendo propostos para o planejamento da Amazénia, por
sucessivos governos. No entanto, somente depois de duas décadas, o antigo
zoneamento ambiental (instrumento de gestdo previsto pela PNMA - Lei
6938/81 de 31/08/1981) foi regulamentado pelo Decreto 4.297 (10/07/2002),
sob a denominac&o de Zoneamento Ecologico-Econémico. Assim, o ZEE foi
instituido legalmente, passando a ter critérios minimos, objetivos, principios,
competéncias e regras gerais.

O ZEE foi alinhavado ao longo do tempo por técnicos e politicos. A sua
articulagao institucional, metodologia e implementacdo politica esta por se
consolidar. A sua estrutura ainda esta inacabada. As experiéncias
desenvolvidas durante o Programa Nossa Natureza, em 1989, a Comissao
Coordenadora do ZEE da Amazbnia, criada em 1990, e o Programa Piloto para
a Protegao das Florestas Tropicais, iniciado em 1991, sdo alguns marcos
desse processo. Na verdade, essas experiéncias foram tentativas de se colocar
em pratica a teoria do ZEE. Mas a proposta de zoneamento ainda nao foi
esgotada no aparato legal e institucional, nem mesmo na época atual, em que
o Governo Federal resolveu assumi-la e executa-la.

Atualmente o ZEE apresenta avangos e recuos, em relagdo as suas
atribuicbes, como instrumento de gestdo territorial. Por exemplo, na época
atual, a divisdo das atribuicdes da extinta SAE entre dois ministérios, Ministério
da Integracdo e Ministério do Meio Ambiente, separa partes continuas e
interdependentes de um unico processo. Os ministérios tém interesses distintos
e poucas inter-relacdes e, na pratica, a transversalidade buscada pelo MMA é
inexistente. O PZEE, “ancorado” no MMA, teve a predominancia de
componente técnica, com objetivos de diagndsticos que orientassem a
protecdo do meio ambiente, em detrimento da componente politica, voltada
para o desenvolvimento regional. O ZEE proposto para a Amazénia tem raizes
na geografia tradicional, principalmente quando se observa o avango alcangado

na componente técnica e as dificuldades de implementacdo da componente
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politica. Isso leva a refletir sobre 0 modelo adotado por este instrumento, seus
objetivos e as adverténcias de Nitsch sobre os interesses externos na
implementagcdo do ZEE na Amazdnia com pouca participacdo dos atores
sociais.

Quanto a questdo metodoldgica, como dito anteriormente, a parte técnica
precisa de ajustes: 1) a biodiversidade precisa ser melhor representada, pois
existe na Amazbdnia uma grande variedade de espécies de plantas e de
animais; 2) é preciso definir o carater positivo e negativo dos indicadores; 3) a
vulnerabilidade natural a erosdo do solo ndo deve ser o Unico parametro de
avaliacao dos sistemas naturais; 4) as Unidades Territoriais Basicas - UTB’s
sao diferentes, conforme a escala de trabalho e metodologia, elas precisam ser
definidas e terem unidade entre si e 5) é preciso incentivar a participacédo de
todos os atores sociais em todas as atividades do programa, verificar suas
demandas mais urgentes, principalmente, os gestores publicos.

Para alcancar os seus objetivos, o ZEE, na Amazoénia, precisa ultrapassar
alguns fatores limitantes. O Programa precisa adquirir autonomia financeira,
pois a maior parte de seus recursos ainda é proveniente de financiamentos
externos. Necessita, também, ter um direcionamento efetivo do Governo
Federal, definindo as diretrizes gerais e prioridades do programa, criando
estratégias de implementacdo que aproveitem os interesses diversos e
conflitantes e as disputas governamentais internas para promover o
desenvolvimento econdmico com equidade social. Assim, seria bom se o ZEE
viesse a promover intercambio de conhecimento e tecnologia entre as equipes
executoras estaduais pois estaria minimizando os conflitos metodolégicos e
nivelando o corpo executor do programa. Seria bom também, estimular a
composicao das equipes locais e a preparagao de novos técnicos, através de
programas de estagios e treinamentos, que visem o incremento e a
substituicdo na equipe para dar continuidade aos trabalhos. E imprescindivel a
avaliagdo sistematica do projeto, inclusive com novos indicadores capazes de
mensurar o desempenho das modificagdes causadas pelo ZEE, contribuindo
para uniformizacao de critérios, minimizando a sobreposicédo de areas e outros.
O mais importante € encontrar estratégias que estimulem a participagcdo de
todos os atores sociais em todas as fases, proporcionando a divulgagdo dos
resultados e suas respectivas aplicacdes. Estas acdes podem contribuir para

diminuir a rejeicdo e resisténcia aos produtos técnicos (banco de dados
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georeferenciados, cartas tematicas e outros) e aos produtos orientados para a
politica publica (indicacbes de legislagdao suplementar, planos, programas,
projetos e outros).

O ZEE na Amazoénia foi experiéncia — piloto e obteve alguns resultados
positivos, principalmente por evidenciar a necessidade de um redirecionamento
no planejamento territorial e desenvolvimento econémico do pais. No entanto, a
sua utilizagdo como instrumento estratégico de subsidio a tomada de deciséao,
a nivel politico-administrativo nacional, avangou pouco. Dada a sua origem e a
sua trajetéria no Brasil, o ZEE foi implementado dentro do PP-G7, carecendo
de ajustes operacionais, técnicos e politicos para a sua consolidagdo. Como
afirma Nitsch, “o modelo adotado de ZEE na Amazoénia é inédito no mundo”,
tanto pela abrangéncia territorial, como pela superposicdo de poderes e

interesses dos atores sociais envolvidos.

CAPITULO lll: O PROGRAMA DE ZEE NA AMAZONIA LEGAL -
PZEEAL

3.1. NOTAS INTRODUTORIAS

A Amazobnia Legal é formada por nove estados, apresentados na Figura
7. Com uma extensao de cerca de 5 milhdes de quildmetros quadrados, a
Amazénia Legal representa aproximadamente 60% do territério nacional. Ela
tem como principais problemas: a distribuicdo populacional irregular, a
exploragdo inadequada dos recursos naturais, a caréncia de infra-estrutura

basica, caréncia de equipamentos sociais e outros.
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Figura 7: A Espacializagdo da Amazénia Legal.
Fonte: IBGE (1991).
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Na tentativa de contribuir para a minimizagdo dos problemas socio-
ambientais amazbnicos, surgiu, para essa regido, a proposi¢ao do PZEEAL,
em 1991. Depois de alguns anos de existéncia, o PZEEAL foi estendido para o
resto do pais. A observacgao dos registros documentais sobre o PZEEAL indica
0s seus aspectos positivos e negativos e que algumas das suas dificuldades
podem ser superadas. Depois de mais de uma década de existéncia, acredita-
se que existe uma lacuna de uma avaliagdo com maior abrangéncia e clareza
sobre o programa®®.

O cotidiano do comportamento humano leva a avaliagao constante das
situagbes que direcionam as escolhas individuais ou coletivas. Esse ato
empirico humano, baseado em percepgdes subjetivas, € denominado de
avaliagcdo informal. Ja a avaliacdo formal se fundamenta em esforcos
sistematicos para definir critérios explicitos e obter informagdes acuradas sobre
as alternativas (WORTHEN et al., 2004). Assume-se que a melhor definicao de
avaliagao “é a estimativa sistematica da operacao e/ou dos resultados de um
programa ou de uma politica (policy), em comparagdo com um conjunto de
parametros implicitos ou explicitos, como forma de contribuir para o
aprimoramento do programa ou politica” (WEISS, 1885, p. 5).

A avaliagao de politicas e programas governamentais tem relevancia para
as fungbes de planejamento e gestdo. Ela pode subsidiar o planejamento e
formulacdo das intervengbdes governamentais, suas reformulacdes e ajustes. A
avaliagao pode ser utilizada como instrumento para a melhoria dos gastos
publicos, da qualidade de gestdo e do controle sobre a efetividade da agao do
Estado.

Na avaliagdo de programas considera-se primeiramente, o tempo, depois
0s objetivos, a forma como vai ser desenvolvido, os custos e, por fim, os
resultados. Provus (1971 e 1973), afirmou que a avaliagdo € um processo
continuo na execugdo de programas, sua aplicacdo deveria direcionar o
gerenciamento dos programas no processo eficaz de tomada de decisdo. O
modelo de avaliagdo proposto por Provus se baseia em observar a
concordancia entre os objetivos®® do programa, identificar a existéncia de

discrepéncia entre o desempenho de algum aspecto do programa e seus

83 De acordo com Ala-Harja e Helgason (2008), o programa € uma gama de atividades que devem ser executadas em
um prazo definido e com orgamento especifico para a implementacéo de politicas, ou para a criagdo de condigdes que
permitam o alcance de metas politicas desejaveis.

84 Segundo Cohen e Franco (2004), objetivo é a situagdo que se deseja alcangar ao final da implementagdo do
programa, mediante a aplicagao dos recursos e da realizagao das agdes previstas.
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objetivos, e, em seguida, usar as informagdes adquiridas das discrepancias
para concluir se é necessario melhorar, manter ou encerrar o programa, ou
alguns de seus aspectos.

A avaliagdo é um conjunto de critérios e métodos usados para verificar se
os resultados de acbes executadas estdo de acordo com determinados
objetivos. No caso da politica de desenvolvimento econémico, a avaliagdo deve
aferir resultados em termos de objetivos e metas® alcancadas para justificar,
perante a sociedade, o custo de seus programas e para melhorar o
planejamento e a execugao dessas e de novas acgdes. Para ser satisfatoria, a
avaliagao nao pode se prender somente as descrigdes contabeis dos volumes
de recursos aplicados nas diferentes agéncias e programas. Ela deve ser
capaz de demonstrar a eficacia ou as fragilidades dos instrumentos da politica
de desenvolvimento. Desse modo, a avaliagao pode auxiliar a gestdo dos
recursos publicos, orientando o planejamento, a deteccao de falhas e a
mudanca de rotas.

O modelo de avaliagado proposto por Provus, observa as discrepancias
entre o conjunto dos objetivos propostos e o desempenho do programa e seus
objetivos. Para esse autor, o desenvolvimento de um programa passa por cinco
estagios: 1) concepgao, onde o foco do trabalho é definir os objetivos, as
atividades, os recursos financeiros e humanos. O avaliador precisa elencar as
especificagdes que satisfagam os critérios tedricos e estruturais; 2) instalagao,
momento em que o programa € instalado no ambiente definido anteriormente.
O avaliador dedica-se a identificar as discrepancias existentes entre a
implementagcdo esperada e realidade do programa, percebendo se 0 mesmo
esta seguindo o planejado. Se forem detectadas discrepancias, é sugerido que
seja feita a modificacdo da definicdo do programa, realizando ajustes na
instalagdo ou se encerre as atividades; 3) processo, que € o momento de
execugao do programa. Nessa fase, o avaliador concentra-se na observagao
do progresso dos participantes, no sentido de determinar se os
comportamentos mudaram da forma esperada. Para o autor, quando os
objetivos facilitadores nao sao atingidos, podem ser redefinidos ou revisados.

Caso existam discrepancias, que ndo podem ser eliminadas, a alternativa € o

8 Meta pode ser considerada como a dimens&o quantitativa, temporal e espacial do objetivo.
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encerramento do programa; 4) produto®®, onde a avaliagdo deve determinar se
os objetivos terminais®” foram atingidos. Também é valido fazer estudos de
acompanhamento, como parte da avaliagéo; 5) analise de custo-beneficio, que
€ a comparacdo de resultados com analises semelhantes de custos de
programas equivalentes.

A principal vantagem das avaliagbes centradas em objetivos € a
simplicidade e facilidade de compreensao. A maior critica dessa abordagem é
o fato de ser linear e inflexivel, ter caréncia de mensuracdes e descartar os
resultados ndo abarcados pelos objetivos (WORTHEN et al., 2004,). Visando
contornar essa caracteristica, efetuaram-se adaptagdes. As principais
modificagdes foram: a inclusdo dos resultados nao propostos pelos objetivos,
justificados pelos avangos metodoldgicos, a tomada de iniciativa dos agentes
executores e a introducdo de indicadores do ambito ambiental, econémico e
social.

Com o intuito de analisar a eficacia do PZEE e seus efeitos na Amazobnia,
ou seja, o PZEEAL adotou como base a avaliagado de discrepéancia, buscando
minimizar as suas restricdes, com a inclusdo de outros fatores durante a
avaliagdo do programa. A fundamentagado estrutural é a avaliagcdo de
discrepancia, com énfase na preparacado, da implementacdo e da gestdo do
programa, visando a qualidade da metodologia utilizada nessas diferentes
fases, assim como a articulacdo do PZEEAL com as politicas. Desse modo,
optou-se por usar duas adaptagdes metodoldgicas, A primeira adaptacgao foi do
modelo de avaliacdo proposto por Provus, usada para enfocar a eficacia,
efetividade e os efeitos do PZEEAL nos estados amazdnicos. A segunda foi da
proposta de Buarque (2002) chamada matriz de relevancia, usada para estudar
os problemas mais proeminentes do PZEEAL.

Numa tentativa de fazer uma avaliacdo global do programa ZEE na
Amazoénia legal, considera-se quatro caminhos. O primeiro, abrange uma
analise geral do programa, observando a sua concepgao, principios, objetivos,
recursos humanos e financeiros e instalagédo. O segundo, enfoca o objetivo, a

execucao, a metodologia, os produtos e os custos do programa, em cada

86 Compreende-se como produto, os resultados concretos das atividades desenvolvidas pelo programa, podendo ser
bens e servigos. Nesse caso, considerarao os bens.

Provus diferenciava os resultados imediatos e resultados de longo prazo, os quais sdo chamados por ele de
objetivos terminais e objetivos ultimos respectivamente.
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Estado. O terceiro analisa a relevancia dos principais problemas do programa.
E, por ultimo, faz-se uma reflexao sobre os efeitos do PZEE.

Vale a pena esclarecer sobre o uso dos termos efetividade, eficacia e
eficiéncia, que segundo Jannuzzi (2004), é comum na avaliagdo de
organizagbes e programas. A definicdo de cada termo, no uso corrente, foi
estabelecida por Marinho e Faganha (2001). Para esses autores, a
efetividade®® esta relacionada com a capacidade de se promover os resultados
desejados. No caso de programas sociais, o termo esta ligado a
implementagdo e ao aprimoramento dos objetivos, independentemente das
insuficiéncias de orientacdo e das falhas de especificagcdo rigorosa dos
objetivos iniciais. Os programas sao considerados efetivos, quando seus
critérios decisorios e suas realizagdbes apontam para a permanéncia,
estruturam objetivos verdadeiros e constroem regras de conduta confiaveis,
para a organizagcao e seu ambiente de atuacao. A eficiéncia manifesta-se pela
competéncia de alcangar os resultados, utilizando o minimo de recursos e
esforcos. Pode-se dizer que a eficiéncia é a relagao entre custos e beneficios,
onde se busca a minimizacdo do custo, ou a maximizacdo do produto. A
avaliagdo de um programa, nesse caso, considerara os investimentos
aplicados e a producao dos efeitos desejados. Por ultimo, a eficacia, que se
refere as condi¢gdes controladas e aos resultados desejados dos experimentos,
externos ou internos, critérios esses que, nao tém aplicabilidade direta em
todas as analises, principalmente em programas sociais. Compreende-se como
eficacia, a relagao entre alcance das metas e tempo, desconsiderando-se os

custos.

3.2. 0 PROGRAMA DE ZEE NO BRASIL E NA AMAZONIA

O PZEEAL é um componente do Subprograma de Politicas de Recursos
Naturais (SPRN), que faz parte do Programa Piloto para a Protegcdo das
Florestas Tropicais Brasileiras (PP-G7). Seus antecedentes est&do vinculados a
criacdo do PP-G7, que teve financiamento aprovado pelos representantes
brasileiros e Grupo dos Sete, em 1991, sendo iniciado em 1992, com o Fundo
Fiduciario, administrado pelo Banco Mundial, intitulado Rain forest Trust Fund
(RFT) e operacionalizado no Brasil, pelo MMA. Assim, o PP-G7 foi formado

por programas do Governo e sociedade civil brasileira, com apoio técnico e

88 A efetividade € a relagao entre os resultados e o objetivo, ou seja, “é medida do impacto ou do grau de alcance dos
objetivos” (COHEN e FRANCO, 2004, p. 107).
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financeiro internacional (BANCO MUNDIAL, 1996). Ja o SPRN busca “propiciar

0 uso sustentavel dos recursos naturais, com énfase na protecao da floresta, e
contribuir para a definicdo e implementagdo de um adequado modelo de gestéao
ambiental integrado para a Amazonia Legal” (MMA, 1995, p.3).

Atualmente, o Programa Zoneamento Ecoldgico-Econémico atua em duas
dimensdes: no Projeto ZEE Brasil e nos Projetos de ZEE's Regionais. O PZEE
€ um programa do PPA 2000 - 2003, com agbes descentralizadas, com
diferentes unidades responsaveis por sua execugdo. Os Projetos de ZEE's
Regionais sdo executados pelos Estados, em areas selecionadas pelos
mesmos, com apoio financeiro e coordenagao técnica do Governo Federal. Ja
o Projeto ZEE Brasil € uma experiéncia piloto de execug¢do conjunta, com
parceria técnica entre o Consércio ZEE Brasil, Governos Estaduais, agentes

Federais envolvidos e gestores locais.

3.3. ACONCEPGAO DO PROGRAMA DE ZEE PARA A AMAZONIA

A concepgao do Programa ZEE perpassou pela elaboragéo dos principios
e objetivos, bem como pela previsdo das atividades e dos recursos humanos e

financeiros, os quais serao detalhados a seguir.
3.3.1. Os principios e objetivos do PZEEAL

Os principios® tém a fungao de definir determinados valores sociais, que
sdo ligados as atividades de interpretagcdo e aplicagdo do Direito. Nesse
contexto, alguns autores®® como aqueles que apoiados na legislagao
internacional e nacional, indicam os principios que o PZEEAL pode adotar (vide
Quadro 10).

PRINCIPIOS FUNDAMENTACOES
Garantia do | Principio 1%? da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente de
desenvolvimento | 1972, reafirmado pela Declaragcdo do Rio sobre o Meio Ambiente® e pela Carta
econdmico e | da Terra de 1997 (Principio 4)* Carta de 1988%, no art. 225. Ocorreu uma
social inducdo de politicas voltadas para o uso racional dos recursos naturais. Neste
ecologicamente contexto, o ZEE pode subsidiar os gestores de desenvolvimento com
sustentado”’. informacdes e indicagdes de uso e ocupagio do territério.

89 (. ., . . . . - _—
Principio € o mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢do fundamental que se irradia

sobre diferentes normas, compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata compreensao e inteligéncia,

exatamente por definir a légica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a ténica e lhe da sentido

harménico” (MELLO, 1992).

0 Benatti (2004), Lima (2006), Grau (1990), Mirra (1996), Milaré (2000) e outros.

91, ,.

Mirra (1996).

“O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade, e ao desfrute de condigdes de vida adequadas em um
meio cuja qualidade Ihe permita levar uma vida digna e gozar de bem-estar e tem a solene obrigagdo de proteger e
melhorar esse meio para as geragdes presentes e futuras”.

“Principio1 — Os seres humanos constituem o centro das preocupagdes relacionadas com o desenvolvimento
sustentavel. Tém direito a uma vida saudavel e produtiva em harmonia com o meio ambiente.”
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PRINCIPIOS FUNDAMENTAGOES

Constituicao Federal®, que impde ao Poder Publico e a coletividade, a

Natureza Publica | responsabilidade pela protegio do meio ambiente’’. Dai a criagdo das

da Prote¢éo | secretarias estaduais de meio ambiente. O ZEE, enquanto instrumento de gestao
Ambiental. ambiental, pode indicar areas que devem ser conservadas.
Controle do

poluidor pelo | Lei ordinaria (art. 5°, § 6°, da Lei 7.347/85) e na propria Constituicdo Federal®.

Poder Publico

Consid 30 d Declaragdo do Rio de Janeiro, em seu Principio17'> e Constituicdo Federal de
onsideragao do | 19gg (art. 225, § 1o, IV), tendo sido regulamentado pela legislacdo

melo gmblente infraconstitucional®, buscando a preveng&o da poluigio ambiental.
nas politicas de

desenvolvimento

Participagdo Declaragéo do Rio de 1992, no Principio 10 "™, e Constituigdo Federal/88 no art.
comunitaria 225. A participagéo dever ser constante em todas as suas etapas,

Declaragdo do Rio, de 1992, no Principio 16" e Politica Nacional do Meio

Poluidor-pagador | Ambiente, aprovada pela Lei 6.938/81 com “a imposi¢do, ao poluidor e ao
predador, da obrigagédo de recuperar e/ou indenizar os danos causados™'®.

IV da Constituicio Federal, no art. 225", § 1°, e Lei de Crimes Ambientais, Lei
9605, de 12/02/98. E preciso elaborar estudos antecipados para conhecer as
consequéncias de uma acdo. A ndo observancia da exigéncia da realizagdo de
tais estudos pode caracterizar crime'®,

Declaragdo do Rio de Janeiro/92, no Principio 15> e Lei N° 9.605/98, no art.
Precaucéo 54'% caracterizam o crime ambiental e o dever de manter distante a seguranga
da sobrevivéncia das geragdes futuras.

Prevencéao

94 “Estabelecer justica e defender sem discriminacéo o direito de todas as pessoas a vida, a liberdade e a seguranca
dentro de um ambiente adequado a saude humana e ao bem-estar espiritual”’. A Carta da Terra é o resultado do evento
conhecido como “Férum Rio + 57, realizado no Rio de Janeiro de 13 a 19/03/1997 com o objetivo de avaliar a Politica
Ambiental nos cinco anos seguintes a ECO 92.

° A carta de 1988 norteou toda a legislagéo subjacente, e a dar uma nova conotagéo a todas as leis em vigor, no
sentido de favorecer uma interpretagcdo coerente com a orientagéo politico-institucional da nova lei. (Ferreira, 1995).

“Bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida”,

97 . . s . . .
Sendo o meio ambiente como patriménio publico, a ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o
uso coletivo.

8 “Controlar a produgéo, a comercializacdo e o emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem risco
ggra a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente” (art. 225, § 1°, V).

Lei 6803/80 (art. 10, §§ 2° e 3° ); Lei 6938/81 (art. 90 , lll); Decreto 99.274/90 (art. 17, §§ 1°, 2° e 3°); Resolugdes
do CONAMA 001/86 e 237/97.

0 Principio 10: “O melhor modo de tratar as questdes ambientais € com a participagdo de todos os cidadaos
interessados, em varios niveis. No plano nacional, toda pessoa devera ter acesso adequado sobre os materiais e as
atividades que oferecem perigo em suas comunidades, assim como a oportunidade de participar dos processos de
adogédo de decisdes. Os Estados deverao facilitar e fomentar a sensibilizagéo e a participagdo do publico, colocando a
informagédo a disposicdo de todos. Devera ser proporcionado acesso efetivo aos procedimentos judiciais e
administrativos, entre os quais o ressarcimento dos danos e os recursos pertinentes”.

! “Tendo em vista que o poluidor deve em principio arcar com os custos decorrentes da poluigdo, as autoridades
nacionais devem procurar fomentar a internalizagdo dos custos ambientais e o uso de instrumentos econdmicos,
levando na devida conta o interesse publico, sem distorcer o comércio e os investimentos internacionais” (Declaragéo
do Rio).

102 Art. 4°, VIl c.c. art. 14, § 1° que completa: “é o poluidor obrigado, independentemente de existéncia de culpa, a
indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade”.

“Exigir, na forma da lei, para a instalagdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
deAQradagéo do meio ambiente, estudos prévios de impacto ambiental”.
10 “Art. 60 — Construir, reformar, ampliar, instalar ou fazer funcionar, em qualquer parte do territério nacional,
estabelecimentos, obras ou servigos potencialmente poluidores, sem licenca ou autorizagdo dos 6rgdos ambientais
competentes, ou contrariando as normas legais e regulamentares pertinentes: Pena — detencdo, de um a seis meses,
ou multa, ou ambas as penas cumulativamente”. “Art. 67 — Conceder o funcionario publico licenga, autorizagdo ou
permissdo em desacordo com as normas ambientais, para as atividades, obras ou servigos cuja realizagdo depende de
ato do Poder Publico: Pena — detengéo, de um a trés anos, e multa. Paragrafo Unico: Se o crime é culposo, a pena é

%astrés meses a um ano de detengéo, sem prejuizo da multa”.
"Para proteger o meio ambiente, medidas de precaugédo devem ser largamente aplicadas pelos estados, segundo

suas capacidades. Em caso de risco de danos graves ou irreversiveis, a auséncia de certeza cientifica absoluta ndo
deve servir de pretexto para procrastinar a adogao de medidas visando a prevenir a degradagdo do meio ambiente”.

“Causar poluicdo de qualquer natureza em niveis tais que resultem ou possam resultar em danos a saide humana,
ou que provoquem a mortandade de animais ou a destrui¢éo significativa da flora. (...) §3° - Incorre nas mesmas penas
previstas no paragrafo anterior quem deixar de adotar, quando assim o exigir a autoridade competente, medidas de
precaugdo em caso de risco de dano ambiental grave ou irreversivel”.
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PRINCIPIOS FUNDAMENTAGOES

Constituicdo Federal determina no art. 5, XXIl e XXIIl que o uso da propriedade
Fungéo  socio- | esta condicionado ao bem-estar social, no art. 182, § 2° quando determina a
ambiental da | fungado social do meio urbano e art.186 a utilizag&do racional dos recursos naturais
propriedade e a preservagao do meio ambiente.

Quadro 10: Principios norteadores do ZEE.
Fonte: Autora.

Os principios acima relacionados sido os elementos fundamentais a serem
considerados para a perpetuaciao da humanidade com uma boa qualidade de
vida em um ambiente saudavel. Dentre esses elementos destacam-se os
direitos coletivos, direitos das geragdes futuras e direito de participagao social.
Alguns principios como o Poluidor-pagador, Prevencdo e Precaugdo tém
relacbes com o PZEEAL pelo fato do programa poder estudar com mais
detalhes, areas com problemas de degradacdo ambiental, ou pelo menos,
identifica-las, cabendo ao poder publico a autuagao.

Embasado nos principios de garantia do desenvolvimento econémico e
social ecologicamente sustentado, natureza publica da prote¢do ambiental,
participacdo comunitaria, afirma-se que o sucesso do PZEEAL depende de que
seus gestores adotem novas caracteristicas para o programa, como ser: a)
pragmatico, com respostas rapidas aos problemas socioambientais; b)
dindmico, com etapas que acompanhem as dinamicas politicas e territoriais,
evitando ser um conjunto de produtos sem uso; c) eficaz, com articulagao dos
agentes de planejamento para agir, conforme seus direcionamentos; d)
eficiente, para executar suas a¢des dentro dos prazos previstos e utilizando os
recursos financeiros disponiveis; €) viavel social e economicamente, dentro das
condicbes da realidade em que esta inserido, com caracteristicas de
durabilidade e exequibilidade das medidas adotadas, de acordo com a
realidade individual de cada Estado e regido, e, considerando o bom uso dos
recursos; f) interdisciplinar, unindo os preceitos econémicos a questdo de
protecdo do meio ambiente, evitando engessar o desenvolvimento econémico;
e, g) legitimo e politico, envolvendo todos os atores sociais e buscando
responder aos atingidos diretamente.

Ainda no contexto de principios norteadores, o PZEEAL tem como
objetivo especifico a promogao e coordenacgao de estudos e agdes, com base
na sustentabilidade dos espacos intra-regionais, indicando alternativas e meios
para racionalizar a ocupacado e a apropriagao de seus recursos naturais. A

finalidade principal do PZEEAL é dotar o Governo de bases técnicas para
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espacializacdo das politicas publicas visando a ordenagao do territério (SAE,
1991).

As necessidades do Governo Federal de planejar o desenvolvimento do
pais, diminuir o desmatamento da floresta Amazonica e organizar as atividades
humanas na Amazbnia elegeram o PZEEAL como um dos principais
instrumentos de gestdo ambiental. Nesse quadro, o PZEEAL teve seu conceito
inicial refor¢ado, e € definido pelo MMA (1994), como:

Um instrumento orientador das politicas publicas e privadas
para a ocupacao do territério estadual. Constitui-se em um
processo dindmico de identificacdo, constatacao e avaliacido da
realidade de um territério [...], O ZEE propicia referenciais que
orientam a ocupacao do territério, visando o aproveitamento
dos recursos naturais. No caso do Subprograma, devera estar
baseado nos principios do uso sustentado (MMA, 1994, p. 50).

Ao longo do tempo, durante a sua execugdo, os objetivos iniciais do
programa foram sendo, gradativamente, alterados, tanto nos conceitos, como
nos objetivos, ja discutidos no Capitulo |, na se¢cdo dos pressupostos
conceituais do ZEE. Salienta-se que, atualmente, o PZEEAL se constituiu na
proposta do Governo Federal para subsidiar as decisdes de planejamento do
desenvolvimento e do uso do territério nacional, em bases sustentaveis. Seu
objetivo atual € o de executar o zoneamento em diversas escalas de
tratamento das informagbes e integra-lo aos sistemas de planejamento em
todos os niveis (Unido, Estado e Municipios) da administracdo publica,
“orientando os diversos niveis decisorios na adogao de politicas convergentes
com as diretrizes de planejamento estratégico do pais. Busca, assim, conservar
o capital natural e diminuir os riscos dos investimentos” (MMA, 2005). Nesse
novo contexto, o PZEEAL mantém parte de seus objetivos originais, com um
acréscimo da finalidade de dispor seus resultados em um sistema de
planejamento. Converteu-se, ao mesmo tempo, em instrumento de
planejamento e de gestédo territorial. O Ministério do Meio Ambiente, além de
incluir um propésito para o PZEEAL, também vai mais além das expectativas,
quando afirma que:

O ZEE, ao dispor de um mecanismo integrado de diagnéstico
sobre o meio fisico-bidtico, a socioeconomia e a organizagao
institucional, bem como de diretrizes pactuadas de acao entre
os diferentes interesses dos cidadaos, pode contribuir para que
o sistema de planejamento oriente os esforcos de
investimentos do governo e da sociedade civil segundo as
peculiaridades das areas definidas como zonas e tratadas
como unidades de planejamento (MMA, 2005).
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Como o programa podera dispor das diretrizes pactuadas de agéo entre
os cidadaos, se, nos seus objetivos iniciais, ndo esta definido que ele vai
assumir o papel de facilitador das discussdes entre os atores sociais sobre o
“planejamento” do uso e ocupagao do territorio? O ZEE, que previa, em seus
objetivos primordiais, a elaboracdo de estudos em areas rurais, para dar
embasamento aos tomadores de decisdo da gestdo ambiental, com vista a
controlar o desmatamento na Amazoénia, foi inflacionado com novas
atribuicdes, chegando a ser considerado como instrumento de planejamento e
de gestdo para o desenvolvimento regional sustentavel’® (BECKER e
EGLER,1997).

Varios autores atribuiram diversos conceitos e objetivos diferentes ao
ZEE, ja discutidos anteriormente (Capitulo 1), mas a real legitimacdo do
Zoneamento Ecoldgico-Econémico do Brasil (ZEE-Brasil) foi estabelecido pelo
Decreto n © 4297/2002. Esse Decreto regulamentou o art. 9, inciso Il, da Lei n°
6.938, de 31 de agosto de 1981 estabelecendo os critérios:

Art. 2° - O ZEE, instrumento de organizagao do territério a ser
obrigatoriamente seguido na implantagcdo de planos, obras e
atividades publicas e privadas, estabelece medidas e padrdes
de protegdo ambiental destinados a assegurar a qualidade
ambiental, dos recursos hidricos e do solo e a conservacgao da
biodiversidade, garantindo o desenvolvimento sustentavel e a
melhoria das condi¢des de vida da populagao.

Art. 3° - O ZEE tem por objetivo geral organizar, de forma
vinculada, as decisdes dos agentes publicos e privados quanto
a planos, programas, projetos e atividades que, direta ou
indiretamente, utilizem recursos naturais, assegurando a plena
manutencdo do capital e dos servicos ambientais dos
ecossistemas.

Paragrafo unico. O ZEE, na distribui¢cdo espacial das atividades
econbmicas, levard em conta a importancia ecoldgica, as
limitacbes e as fragilidades dos ecossistemas, estabelecendo
vedacodes, restricdes e alternativas de exploracao do territério e
determinando, quando for o caso, inclusive a relocalizagdo de
atividades incompativeis com suas diretrizes gerais (Decreto n°
4297/2002).

Os artigos acima mencionados estabelecem o ZEE como instrumento da

Politica Nacional do Meio Ambiente e instrumento de organizagao do territorio a

107 . . . . -
Nota-se que planejamento é um processo que leva ao estabelecimento de um conjunto coordenado de agdes (pelo

governo, pela direcdo de uma empresa, etc.) visando a consecucéo de determinados objetivos, enquanto que gestéo é
a acdo de administrar com praticas baseadas em certos principios, normas e fungdes. Desse modo, planejamento e
gestéo sao atividades distintas, embora estejam interligadas. Um ator social pode desenvolver as duas atividades, mas,
para tanto demanda uma infra-estrutura adequada. No caso néo se aplica ao ZEE. Entende-se por ator social como
uma personalidade, uma organizagdo, ou um agrupamento humano, que, de certa forma, estavel ou transitoria, tem
capacidade de acumular forga e desenvolver interesse, produzindo fatos na situagdo (MATUS, 1993).
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ser obrigatoriamente seguido visando garantir o desenvolvimento sustentavel e
a melhoria das condi¢des de vida da populagao.

Salienta-se também que nesse Decreto n © 4297/2002 o PZEEAL recebeu
a denominagao de ZEE-Brasil. Assim, como a modificagdo de nome, o PZEEAL
também teve suas finalidades expandidas com a execug¢do da versao do
macromapeamento da Amazobnia, concluida em 2007. Nesse momento, o
programa passa a ter como objetivo:

realizar projetos de nivel nacional e apoiar os estados da
federagdo nos seus respectivos projetos. Nesse sentido,
incentivamos os projetos através do fornecimento de
informacdes, analises e cenarios macrorregionais, capacitagao
e transferéncia de tecnologia, mobilizagcao institucional para
aporte de recursos humanos e financeiros (MMA, 2007).

O Programa de ZEE, que tinha como area de aplicacdo a Amazoénia, teve
sua area ampliada para todo o territério nacional. A partir de 2007, o MMA
desmembrou as atividades do zoneamento em niveis, no caso, nacional e
estadual. Esse desmembramento evidenciou as demandas de um zoneamento
que atenda a um conjunto de diversos clientes e atores sociais com
abordagens e produtos em escalas diferentes.

O Projeto ZEE Brasil tem como justificativa a auséncia e a necessidade
de uma visdao nacional de desenvolvimento regional e de contingéncia
ambiental, resultando em retrocesso, em diversos projetos de infra-estrutura,
ampliando os niveis de degradacédo dos ecossistemas. O Projeto ZEE Brasil
tem como objetivo principal:

implementar o ZEE no Brasil, integrando-o aos sistemas de
planejamento em todos os niveis da administragdo publica e
gerenciando, em diversas escalas de tratamento, as
informacgdes necessarias a gestdo do territério (MMA, 2007. p.
128).

O objetivo inicial do PZEEAL, que era de gerar informagbes sobre as
dindmicas territoriais e traduzi-las em uma linguagem de facil compreenséo
para os gestores publicos, foi alterado pelo Decreto 2002. Nesse documento,
os resultados do PZEE tém o imperativo legal de serem levados em conta por
qualquer atividade humana em um territério. Com isso, o PZEE passa também
a assumir um papel de regulador do uso territorial e dos recursos ambientais.
Ao observar a evolugdo do programa, constatou-se que os objetivos do
PZEEAL foram sendo construidos e reconstruidos durante o seu processo de

execucdo. Por um lado, essa modificacdo pode ser considerada boa, porque
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apesar do programa apresentar problemas durante sua fase de implantacgéao,
houve uma tentativa de supera-los, alterando seus objetivos. Por outro lado, a
alteragdo dos objetivos também pode significar falhas no planejamento do
programa, ao observar que os principios de intervengdo no meio ambiente e
politico se estruturam, a partir de logicas distintas e polares. O entendimento
dessas polaridades, que estdo em constante movimento, é que permite
planejar atividades sobre o espago geografico. Essas polaridades estéo
presentes nas politicas setoriais, nas praticas dos movimentos sociais e nas
falhas de mercado'®.

O programa atingiu um dos seus objetivos ao dotar o governo de bases
técnicas para espacializagdo de politicas publicas (SAE, 1991) mas por outro
lado, ndo conseguiu contribuir para conter o crescimento descontrolado do
desmatamento na Amazbnia, fornecendo somente bases técnicas, se a
questdo do desmatamento tem uma dimensao maior do que seu alcance, ou
seja, faltam-lhe outras competéncias e interagdo com outros instrumentos que
apdiem essa questao.

Salienta-se o fato de que o PZEEAL esta vinculado a programacgao da
PNMA, logo, para Souza (2000) é importante que haja um planejamento com
objetivos e pressupostos, instrumentos (meios de implementacao) e definicao
dos aspectos institucionais. Jacobs (1997), por sua vez, afirma nado existir nas
politicas atuais planejamentos concretos que enfocam a questdo ambiental,
progresso rumo ao paradigma ambientalista’®, representado pelo
desenvolvimento sustentavel. Ainda, segundo Jacobs, além da inexisténcia de
progresso politico, existe o fendmeno do consenso ambiental, que é o
responsavel pela falta de discussbes e de mudancas efetivas. Desse modo,
entende-se que as modificacbes de objetivos sejam decorrentes da

implementaco da politica’™®

que deu origem ao PZEEAL.
Diante desse quadro de “modificacdo” dos objetivos ocorrido durante a

fase de execugdo, sem levar em conta as questdes tedricas ja discutidas

108 Mercados podem falhar se os pregos forem incapazes de comunicar os desejos e as restricdes dos individuos em
uma determinada sociedade. A falha de mercado ocorre quando os mecanismos de mercado, ndo regulados pelo
Estado e deixados livres ao seu proprio funcionamento, originam resultados econémicos nao eficientes ou indesejaveis
do ponto de vista social. Tais falhas sdo provocadas pelas imperfeigdes do mercado, nomeadamente informagéo
completa dos agentes econdmicos, custos elevados, existéncias de externalidades e ocorréncias de estruturas de
mercado do tipo concorréncia perfeita. Exemplo de falhas de mercado: bens publicos, externalidades, mercados
incompletos, informagdes assimétricas, ndo competitividade, ndo convexidade (NUNES, 2007).

Este paradigma é para Jacobs, a representagdo de um compromisso historico entre a ideologia capitalista e a
critica ambiental (JACOBS, 1997, p.4).

Lembrar que segundo as politicas passam por algumas fases para que sejam formuladas e implementadas. No
caso, politica e plano na etapa de planejamento e programas e projetos na etapa de programagao.
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anteriormente, pressupde-se que os critérios tedricos e estruturais do programa
também sofreram alteragdes. Logo, presume-se que o programa de ZEE teve,
ou tem suas estruturas fundamentais edificadas no exercicio de sua aplicagéo
pratica. Entdo, o ZEE é pragmatico? A indagagéao é pertinente, porém qualquer

resposta seria superficial.
3.3.2. As atividades previstas para o PZEEAL

De acordo com o Decreto n° 99193/1990, as atividades do programa ZEE
consistiam na elaboragdo de estudos, em trés niveis de detalhe: Diagndstico
Ambiental da Amazébnia Legal (1:1.000.000); Zoneamento Ecoldgico-
Econémico das areas prioritarias (1:250.000) e Estudos de Casos em areas
criticas e de relevancia do ponto de vista ecoldgico, social ou econémico
(1:50.000). Essas atividades exigiam que a responsabilidade da condugédo do
ZEE fosse compartilhada pela Unido com Estados e Municipios. Devido a
identificacdo de que as experiéncias nos Estados Amazénicos apresentaram
uma diversidade temporal, institucional, técnica e conceitual, foi proposta uma
estratégia preparatoria de execugdo para o programa. Essa estratégia foi
intitulada de “Diretrizes Metodolégicas — Patamar Minimo de Informagbes a
serem Geradas” (vide Quadro 10), que consistia na divulgacdo de um
referencial conceitual e visava uniformizar o nivel de aprofundamento e
confiabilidade dos trabalhos futuros (MMA, 1991).

As atividades a serem desenvolvidas na proposicdo metodolégica de
1991, foram organizadas em quatro etapas. A primeira etapa, a preparatoria,
consistia nas atividades de formar capacitagao de equipes estaduais e federais
para a obtencdo de quadros técnicos, visando a execugdo, ou
acompanhamento dos trabalhos e a elaboracdo do plano de trabalho
detalhado, do cronograma, das atividades e dos custos de execugao. A
segunda etapa, estava vinculada a elaboragao do diagndstico com identificagao
dos sistemas ambientais e da qualidade ambiental, na escala de 1: 1.000.000.
A terceira etapa era de caracterizagdo das zonas de intervencdo. A quarta
etapa era a de consolidacdo do PZEE (vide Quadro 11). Nessa fase, as
recomendagdes deveriam ser discutidas a luz das politicas vigentes pelos
representantes dos governos e sociedade civil organizada, tendo em vista a
selecao de critérios, normas e acdes para consolidar o ZEE, de acordo com as

alternativas de usos sustentados (SAE, 1991).
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DADOS DISPONIVEIS: levantamentos tematicos do projeto RADAM com mapas na escala de
1:1.000.000 a serem complementados, homogeneizados e atualizados pelo ZEE.

BASE CONCEITUAL: Setorizagdo de areas considerando a analise dos atributos das
din@micas natural e socioeconémica a partir da visao holistico-sistémica.

METAS:

- Identificagdo da estrutura e da dindmica dos sistemas ambientais;

- Avaliagdo da qualidade ambiental observando os rebatimentos dos efeitos na qualidade de
vida e estagio de desenvolvimento;

- Definicdo de alternativas de utilizacdo de acordo com a sustentabilidade ecolégica e sécio-
econdmica das zonas; e

- Selegao de critérios, normas e ag¢des para consolidar o ZEE de acordo com as alternativas de
usos sustentados.

ATIVIDADES:

- Primeira etapa: preparagao do trabalho

- Segunda etapa: elaboragao do diagnéstico

- Terceira etapa: caracterizagdo das zonas de intervencéao

- Quarta etapa: consolidagéo do ZEE.

PRODUTOS:

- Relatério técnico constando analises, definicdo da sustentabilidade dos sistemas ambientais e
recomendagdes das alternativas de uso, critérios e agcdes a implementagéo do ZEE;

- Documentacgao cartografica expressando a qualidade ambiental e classificagdo das zonas de
acordo com a sustentabilidade ecoldgica-sécio-econémica; e

- Banco de dados atualizado sobre os temas abordados.

Quadro 11: Diretrizes metodoldgicas da SAE/91.
Fonte: Baseado Secretaria de Assuntos Estratégicos - SAE (1991).

O programa ZEE, como componente do SPRN, tem como atividades, a
execucao da identificacdo, da constatacdo e da avaliagdo da realidade de um
territério, no qual serdo determinadas suas zonas caracterizadas
individualmente, levando em conta os sistemas ambientais e a bacia
hidrografica, como unidade territorial basica. Ele devera ser conduzida de
forma interdisciplinar, contando com a participagcdo da sociedade e de seus
representantes politicos. Seus trabalhos compreendem um zoneamento geral,
visando a ordenacao territorial e ao estudo de areas criticas selecionadas. Este
ultimo estabelece referenciais para o uso sustentado dessas areas, com
identificacdo e programacao das agdes corretivas recuperadoras e preventivas.
Estabelece, também, avaliacao sistematica dos resultados, que € obtida com a
verificagdo do impacto da adog¢ao dos referenciais definidos, com indicagao de

aperfeicoamento, conforme mostrado no Quadro 12.

DADOS E DIRETRIZES DISPONIVEIS:

- Levantamentos tematicos do projeto RADAMBRASIL;

- O zoneamento de potencialidades dos recursos naturais da Amazoénia feito pela SUDAM;

- Dados estatisticos de indicadores sécio-econdmicos gerados pelo IBGE, 6rgéos estaduais e
outros;

- Diagndstico Ambiental da Amazonia Legal, com mapas bésicos do IBGE, CPRM, EMBRAPA
E INPE;

BASE CONCEITUAL:
Deve ser um processo permanentemente revisto e atualizado, objetivando a eficacia da acéo e
possibilitando ajustes periddicos em fungéo da interagdo entre 0 homem e meio ambiente.
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METAS:

A linha principal do ZEE é orientar a ocupagdo do territério seguindo os referenciais
estabelecidos com atividades que respeitem as limitagcbes dos ecossistemas, ndo induzam a
varia¢cdes negativas ao longo do tempo, da qualidade e quantidade dos recursos naturais e
promovam alocagdes adequadas dos recursos naturais € levem a melhoria da qualidade de
vida das populagdes.

ATIVIDADES:

- Zoneamento Ecoldgico Geral com uma visao de conjunto da regiao;
- Estudo das areas criticas selecionadas;

- Avaliacao sistematica dos resultados.

PRODUTOS:

- Documentos cartograficos e Relatdrios técnicos expressando o diagnostico da qualidade
ambiental dos macro-sistemas identificados;

- Documento cartografico em escala de 1:250.000 e relatérios técnicos identificando areas com
base na sustentabilidade ecolégica dos macrosistemas ambientais e as prioridades de analise
detalhada, em areas pré-selecionadas pelos estados.

- Os relatérios das areas criticas conterdo recomendagdes técnicas e referenciais para a
ocupagao a partir dos principios do uso sustentado, ilustrados por documentos cartograficos
em escala de 1:50.00 ou maior.

- Os relatérios técnicos da avaliagdo deverado representar a verificagdo e a interpretagdo das
consequéncias (eficacia) da adocao dos referenciais propostos pelo ZEE. Os produtos deverao
expressa de maneira quantitativa e/ou qualitativa como cada elemento ambiental esta sendo
afetado pelas atividades humanas (projetos), permitindo a manutencdo dos referenciais
propostos ou o estabelecimento de novos.

Quadro 12: O projeto do programa ZEE pelo SPRN/1994.
Fonte: Baseado em SPRN (1994).

Visando superar as dificuldades do PZEEAL, o MMA/SAE propds, em
1997, uma nova metodologia, que foi chamada de Detalhamento da
Metodologia para a execug¢édo do ZEE pelos estados da Amazébnia Legal. Essa
metodologia se fundamenta em trés etapas de atividades: Levantamento de
Informagdes e dados (o produto € um banco de dados); ldentificagcdo da
Diferenciacdo de Areas no Estado (o produto & o diagnéstico preliminar); e
Critérios para Escolha da Area - Alvo do ZEE pelos COEMAS (vide Quadro 13).

DADOS E DIRETRIZES DISPONIVEIS:

-Malha Digital na Fundagao IBGE na escala original de 1:1.000.000;

-Divisdo Territorial do Brasil (1995) e Cidades e Vilas do Brasil (1995) em meio digital junto ao
IBGE

-Dados estatisticos do IBGE (Censos Demograficos de 1980 e 1991, Produgdo Agricola e
Extrativa Vegetal Municipal, Censo Cadastro das Industrias);

-Informacgdes junto aos 6rgados federais (CPRM, EMBRAPA, FUNAI, INCRA, IBAMA, etc.),
regionais (SUDAM, SUFRAMA), estaduais e municipais;

-Informagdes junto a organizagdes nao-governamentais, associagdes de classe, sindicatos e
Tribunais Regionais Eleitorais.

BASE CONCEITUAL:

O ZEE é um instrumento técnico e politico do planejamento das diferencgas, segundo critérios
de sustentabilidade, de absor¢ado de conflitos, e de temporalidade, que lhe atribuem o carater
de processo dinamico, que deve ser periodicamente revisto e atualizado, capaz de agilizar a
passagem para o novo padrdo de desenvolvimento.
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METAS:
A finalidade do ZEE ¢é “dotar o Governo das bases técnicas para a espacializagdo das politicas
publicas visando a Ordenacao do Territério"

ATIVIDADES:

-Levantamento de Informagdes e Diagndstico Preliminar (produto € um banco de dados);
-ldentificacdo da Diferenciacéo de Areas no Estado (produto é um diagnéstico preliminar); e

- Critérios para Escolha da Area - Alvo do ZEE pelos COEMAS, a escala de trabalho é a de
1:250.000.

PRODUTOS:

-Carta tematica de vulnerabilidade natural

-Carta tematica de potencialidade social

-Carta-sintese de subsidio a gestao do territério, baseada nos niveis de sustentabilidade e na
legislagdo existente.

Quadro 13: O projeto do programa ZEE sob a metodologia da SAE/MMA/1996.
Fonte: Baseado em Banco Mundial (1996).

A biparticdo do PZEEAL em Projeto ZEE Brasil e os Projetos de ZEE's
Regionais retrocedeu para a execucao das atividades propostas pela SAE, em
1991. Observa-se no Quadro 14, que a atividade de consolidagcéo do ZEE esta
presente no objetivo geral do Projeto ZEE Brasil, ou seja, a implementagéo do
ZEE no Brasil.

SAE/1991 SPRN/1994 MMA/SAE/1997 MMA/SDS/2006
(A) preparagao do | (B) zoneamento (B) o levantamento de I(ra) lementacso
trabalho, com visao de Informacgdes e P ¢
2 . ; e o do ZEE no
regido, (1:250.000) | diagnéstico preliminar, Brasil'"
rasil
(B) elaboragao do | (C) estudo de (C) identificacdo da
diagndstico, areas critica diferenciacdo de areas no
(1:1.000.000) (1:50.000) estado,
(C) caracterizacao | (E) avaliagao (D) critérios para escolha
das zonas de sistematica dos da area - alvo do ZEE
intervencao e, resultados pelos COEMAS

(D) consolidagao
do ZEE

Quadro 14: Analogia das atividades e objetivo proposto para o PZEEAL 1991-2006.
Fonte: Autora''?.

As areas prioritarias, mostradas na Figura 8, eram areas com
caracteristicas de fluxos de antropizacdo humana sobre os recursos naturais e
com pouca presenca institucional local. Elas foram definidas pelo MMA/
SAE/PP-G7 em 1996.

m Devido a vastidao das atividades previstas pelo MMA/SDS/2006, preferiu-se ilustrar com o objetivo geral, que da

uma nogao do eixo geral das atividades.
2 Dados provenientes da SAE (1991), SPRN (1994), MMA/SAE (1997) e MMA/SDS (2006).




152

AREAS PRIORITARIAS DO SUBPROGRAMA DE
POLTICA DE RECURSOS NATURAIS - SPRN

[l Arcas PRIGATARAS
B o

Il sTRACAs

Figura 8: Areés prioritarias para a execu¢ao do ZEE no dmbito do PP-G7.
Fonte: MMA (1999).

Similar ao processo evolutivo dos objetivos, as atividades também
sofreram alteracdes nos dez anos de implementagcao do PZEEAL. Nota-se que,
no periodo de quinze anos, as propostas das atividades previstas tém uma
l6gica orientadora e simetria, apresentando caracteristicas complementares.
Porém, durante a execucdo, como proceder com os Estados que nao

conseguiram realizar as propostas anteriores?
3.3.3. Os recursos humanos e financeiros previstos para o PZEEAL

Os recursos humanos disponiveis para atuarem na instalacdo e execugao
do PZEEAL, seriam basicamente, consultores (professores, pesquisadores e
outros), planejadores e técnicos vinculados ao nivel federal, técnicos de
empresas contratadas, equipe técnicas estaduais e outros.

Para formar o grupo de consultores e planejadores, contava-se com
recursos humanos existentes nas grandes metropoles enquanto que, para
formar equipes técnicas locais, haviam alguns obstaculos a serem
ultrapassados. A dificuldade de obter técnicos qualificados na Amazénia foi um
dos fatores que levaram os estados a escolherem entre dois caminhos de
execugao do ZEE, na regido. O primeiro caminho foi formar uma equipe técnica
estadual, com competéncia para executa-lo (caso do Amapa), e o segundo, foi
contratar empresas para realizarem suas atividades (caso de Ronddnia).

No que diz respeito aos recursos financeiros para o financiamento do PP-

G7, até 1999, totalizaram 57,6 milhdes de ddlares. Nota-se, na Tabela 3, que
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os maiores investidores foram a Alemanha (33,68%) e a Unido Européia

(24,48%).
Tabela 3: Origem e quantidade de recursos destinados ao PP-G7 — até 1999.
DESTINO (US$ MILHOES) SUB-
PARA PROJETOS
ORIGEM FUNDO113 COMPRO TOTAL
FIDUCIARIO -
CONTRATADO METIDO INDICADO
Alemanha 19,40 68,90 29,00 35,10 152,4
LEJ”'aO N 14,10 34,10 12,70 17,90 78,8
uropeia
Japao 6,80 - 0,50 - 7,3
Estados 5,50 3,00 11,00 ; 19,5
Unidos
Holanda 4,90 - - 5,00 9,9
Italia 3,90 - - 3,9
Reino Unido 2,30 19,80 - 12,10 34,2
Canada 0,70 - - - 0,7
Franca - 1,60 - - 1,6
Brasil - 48,90 5,00 19,70 73,6
Total 57,6 176,3 58,2 89,8 381,9

Fonte: Modificado de Banco Mundial, 2007 (Indufor Oy e STCP, 2007).

O Subprograma de Politicas de Recursos Naturais (SPRN), parte

integrante do Programa Piloto para a Protecdo das Florestas Tropicais do
Brasil-PP/G7"", teve um financiamento cerca de 99,84% do total do PP-G7. O

total de financiamento orgado, foi dividido entre os projetos de Fortalecimento

Institucional-(OEMAS) e Entidades executoras do ZEE, atividades de Controle,

Fiscalizagdo, Monitoramento e educagdo ambiental (vide Tabela 4).

Tabela 4: Orcamento financeiro do PP-G7 até 1999.

SUBPROGRAMA PROJETOS (U\@L‘g& )
Subprograma de Ciéncia e | Centros de Exceléncia (MPEG e INPA) 13,500
Tecnologia (18,900) Projetos de Pesquisa Dirigida 5,400

Fortalecimento Institucional -OEMAS e
Subprograma de Politicas Entidades executoras do ZEE 31.000,000
de Recursos Naturais aneameqto Ecolégico-Econémico, Controle e 57 000.000
(88.008,000) Fiscalizagdo e Monitoramento ’

Educacado Ambiental 8,000
Subprograma de Ciéncia e | Centros de Exceléncia (MPEG e INPA) 13,500
Tecnologia (18,900) Projetos de Pesquisa Dirigida 5,400
Subprograma de Unidades | Reservas Extrativistas 9,660
de Conservacéo e Manejo | Projeto de Terras Indigenas 22,300
de Recursos Naturais Apoio ao Manejo Florestal na Amazonia 18,100

"3 Depdsitos no Fundo Fiduciario para as Florestas Tropicais.

1

14 . . C . .
Vale a pena lembrar que o PP-G7 é um conjunto de programas com apoio técnico e financiamento pela

comunidade internacional, com principal objetivo de “maximizar os beneficios ambientais das florestas tropicais
brasileiras, pela implantacdo de processos que permitam o desenvolvimento sustentavel e contribuam para uma
continua reducgdo da taxa de desflorestamento” (SPRN, 1996, p.30). O PP-G7 é composto por varios Sub-programas,
dentre eles destaca-se o SPRN, onde se encontra o ZEE (SPRN, 1996).
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VALOR
SUBPROGRAMA PROJETOS (U$ 1.000)
Subprograma de Unidades | Manejo de Recursos Naturais 9,400
de Conservacdo e Manejo | Parque e Reservas 28,300
de Recursos Naturais Recuperagao de Areas Degradadas 9,000
Subproarama Projetos Demonstrativos Tipo A (Fortalecimento
program de Ong’s; pequenos financiamentos e 23,100
Demonstrativo ; P
Disseminagao)
Subprograma de Gestéao, . ~ . i
Monitoramento e Politicas Projetos dg Gestéo, Monitoramento e Politicas 5,000
; do Plano Piloto
do Plano Piloto
TOTAL 88.151,760

Fonte: SPRN, 1999.

Os gastos do PP-G7 foram provenientes de doagdes externas (80%), de
contrapartida do governo brasileiro (10%) e de contribuicbes de beneficiarios
(10%).

De acordo os dados da Tabela 5, do total do contratado com o PP-G7,
aproximadamente 18% foi gasto com o Projeto de Politicas de Recursos
Naturais, havendo uma defasagem de 82%.

Tabela 5: Gastos do PP-G7 com os diferentes componentes do programa.

GASTO TOTAL
PROJETOS DO PP-G7 US$ MILHOES CONTRATADO % DO TOTAL

Projetos Demonstrativos (PD/A) 22,1 31,0 71
Reservas Extrativistas 9,9 9,8 101
Projeto de Terras Indigenas 6,8 21,0 32
Projeto de Politica de Recursos Naturais 12,6 71,6 18
Centros de Ciéncia e Pesquisa Dirigida 20,7 20,8 100
Manejo de Recursos Florestais <0,1 14,2 <1
Campanha de Prevencao de Fogos 0,9 1,0 100
(GTA)

Apoio ao Grupo de Trabalho Amazdnico 0,2 0,2 100
Total 73,3 169,6 43

Fonte: Banco Mundial, 2007.

O PP-G7, no periodo de 1998 a 2004, teve um orcamento (total de U$
3.722.563) com participagdo do Banco Mundial (73,24%) e do Governo do
Brasil (26,76%), (PNUD, 1999).

Definidos e discutidos de maneira geral, os objetivos, as atividades,
recursos financeiros e humanos para o PZEEAL, a outra fase foi a de

instalacdo do programa nos estados da Amazénia Legal.

3.4. AINSTALAGAO DO PROGRAMA ZEE NA AMAZONIA

O ambiente definido para instalacdo do PZEEAL no Governo Federal teve

modificagdes. O primeiro ambiente foi a SAE e depois, a SDS, enquanto que,
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nos Estados, o PZEEAL foi instalado nas Secretarias de Planejamento, Meio
Ambiente ou Institutos de Pesquisas. Salienta-se que a implantagao inicial do
programa, nos governos Federal e Estadual teve como marco, a publicagdo da
regulamentagcdo do mesmo pelas respectivas competéncias. Ja no que diz
respeito aos recursos financeiros, estes foram acessados de acordo com as
necessidades individuais de cada estado, e durante o desenvolvimento do
PZEEAL por meio de projetos/acordos/convénios com planos das atividades
elaborados pelos estados, como, por exemplo, o Termo de Referéncia para a
Execugdo do ZEE da Amazdnia Legal a Nivel Regional e os Projetos de
Gestao Integrada (PGAI’s).

A instalacdo do ZEE parece um pouco confusa, no periodo entre 1991 e
1995. Nessa fase, foram delineados os primeiros esbogos, pelo governo
federal, para a execugdo do programa. Na realidade, a instalagdo ocorreu
concomitante a fase de execucao.

Chama-se a atencao para o fato de que a instalacdo do PZEEAL teve
alguns problemas de adesao institucional local e descrédito, por causa do
processo burocratico complexo e o grande espago de tempo decorrido, entre o
inicio da preparacédo do projeto e sua execugao. No periodo de 1991 a 1994,
ocorreu um descaso politico, nos niveis de governo Federal e Estadual,
praticamente sem acgdes concretas. Nesse contexto, apontam-se algumas
falhas, de planejamento no projeto PP-G7, durante a fase de instalacéo: a) a
indefinicdo da Coordenacdo Nacional e do Banco Mundial, em relacdo a
execucado do projeto e a suspensao de atividades propostas anteriormente,
bem como, por exemplo, educagdo ambiental e levantamento de tecnologias
uteis as atividades, envolvendo o uso de recursos naturais; b) dificuldades de
instituicdes impedidas, por inadimpléncia em assinar convénios com O
PZEEAL, emperrando a execugcado do programa; c) convénios assinados no
final do ano, conduzindo a licitagdes publicas apressadas e problemas nas
prestagdes de contas; d) auséncia de integracédo direta entre os projetos; e)
pouca divulgagdo e participagcdo estadual nos projetos em execugéao; f) O
PZEEAL nao tinha uma metodologia detalhada que oferecesse unidade entre
os estados amazoénicos e; g) dependéncia de vontade politica estadual para a

implantagcéo do programa.
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3.5. AVALIAGAO DO PZEEAL NOS ESTADOS DA AMAZONIA
BRASILEIRA.

O processo de execugao do programa, na esfera federal, seguiu as fases
metodoldgicas para o PZEEAL: a primeira, a segunda e a terceira fase
propostas pela SAE (1991), SPRN (1994), SAE/MMA (1996), respectivamente.
A Ultima fase, de implementagcdo, ainda em processo de execucdo, é a
proposta da SDS/MMA (2007). Ja na esfera estadual, o PZEEAL foi executado,
a partir de adaptagdes das propostas federais.

Embora houvesse uma proposi¢cao de objetivo principal a nivel federal, os
estados também elaboraram seus proprios objetivos e executaram o PZEEAL,
segundo suas necessidades. Assim, faz-se necessario conhecer,
resumidamente, os objetivos, o processo de execugao do PZEEAL em cada
estado da Amazénia, a sua area de abrangéncia, seus produtos e seus custos.
As informacgdes e dados citados a seguir, foram coletados em documentos do
MMA (2001 (a), 2001 (b), 2002 e 2003 e 2004), Banco Mundial, Governos

Estaduais e entrevistas.

3.5.1. Diagnéstico do PZEEAL por estado: objetivos, execucgao,

metodologia, produtos e custos

A fim de ter maior compreensao sobre o PZEEAL durante o periodo de
existéncia do programa, foi feito um diagndstico desde a sua insergao em 1990
nos estados amazénicos até o ano de 2007. Em cada estado ele foi
desenvolvido de maneira prépria, segundo as condigbes dadas pela gestado
administrativa do programa e a situagao locais. Esse diagnostico é basico com
informacdes qualitativas e quantitativas adquiridas durante a observacédo de
documentos e entrevistas com membros das coordenacgdes e equipes técnicas

nacional e estadual.

3.5.1.1. Acre

- Objetivos

O ZEE foi definido pelo Governo Acreano (2000), como um instrumento
estratégico de planejamento regional e gestéo territorial, envolvendo estudos
do meio ambiente, os recursos naturais e as relagdes entre a sociedade e

natureza, que servem como subsidio para negociagdes democraticas entre
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orgaos governamentais, o setor privado e a sociedade civil sobre um conjunto
de politicas publicas voltadas para o desenvolvimento sustentavel. Nesse
sentido, seu principal objetivo é “contribuir para a incorporagédo dos principios
do desenvolvimento sustentavel na orientagdo das a¢des do governo, o setor
privado e da sociedade em geral”’. Posteriormente, o Art. 2° do Decreto-lei
n°1904 (05/06/2007), diz que o ZEE tem como objetivo geral orientar o
planejamento, a gestéo, as atividades e as decisdes do poder publico, do setor
privado e da sociedade em geral, relacionados ao uso e ocupacéao do territorio,
considerando as potencialidades e limitacbes do meio fisico, bidtico e
socioecondmico, visando a implementacdo pratica do desenvolvimento
sustentavel. Nota-se que a esséncia dos objetivos manteve-se, no sentido de
orientar o planejamento para o desenvolvimento sustentavel, mais bem

detalhado no segundo momento.

- Execucéo

A criagao da CEZEE, no Acre, foi instituida através do Decreto Estadual
n°1006/91, que determinou sua composigao, por 6rgaos publicos estaduais, e
suas atribuigdes de planejar, coordenar, acompanhar e avaliar a execug¢ao dos
trabalhos do Zoneamento Agroecoldgico e Socio Econdmico e do Plano de
Ocupacéo do Acre.

Conforme o Decreto Estadual n°. 503 de 6 de abril de 1999, o ZEE/AC
esta vinculado ao gabinete do governador, sob a coordenagdo da SEPLAN/AC
(hoje SEPLANDS), e tem como executora a Secretaria de Estado de Ciéncia,
Tecnologia e Meio Ambiente (SECTMA). Os principais 6rgaos executores do
ZEE/AC estao vinculados a SECTMA: a Fundagéao de Tecnologia do Estado do
Acre (FUNTAC), responsavel pelos estudos sobre o meio fisico e
sensoriamento remoto, e o Instituto de Meio Ambiente (IMAC), responsavel
pelo meio socioecondémico. Ambos possuiam equipes técnicas estaduais
complementadas por consultores executivos. Ainda, de acordo com o Decreto
Estadual n°. 503/1999, o ZEE deveria ser constituido de 34 membros, divididos
em diversas camaras setoriais (industrial, pesquisa, povos indigenas,
seringueiros, orgaos de governo), e todo o processo de execugdo desse
programa devia ser fundamentado na participagao institucional e da sociedade.
O Art. 2°, do referido decreto, determina que os trabalhos do PZEEAL, desde a

concepgao até a gestao, seriam conduzidos pelos principios: a) Participativo -
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todos os atores sociais devem intervir em qualquer fase do PZEEAL; b)
Equitativo - igualdade de oportunidade de desenvolvimento para todos os
grupos sociais e para as diferentes regides; c) Sustentavel - a promog¢ao dos
recursos naturais e do meio ambiente de forma sustentavel; d) Holistico — a
observagdo da abordagem multidisciplinar para a integracdo de fatores e
processos €; e) Sistémico — visao sistémica que propicia uma analise de causa
e efeito. O PZEEAL no Acre se constituiu em um instrumento indicativo, com
subsidios para as negocia¢des de uso do territério e dos recursos naturais
entre 0 governo, empresarios e sociedade civil. Suas indicagdes embasariam
planos voltados para o desenvolvimento sustentavel (GOVERNO DO ESTADO
DO ACRE, 2000).

O PZEEAL, foi executado no Acre, pelos 6rgdos FUNTAC e SECTMA,
com equipes técnicas estaduais, consultores executivos. Também teve apoio
de outras instituigdes, através de parcerias’'®.

A abordagem do ZEE, utilizada pelo Acre, priorizou a participagdo da
sociedade civil no planejamento governamental. Nesse sentido, buscou-se
manter o respaldo da sociedade, envolvendo-a nas atividades do ZEE, o que
contribui para a minimizagédo dos custos, juntamente com a priorizacdo do
estudo das areas com demandas da gestao publica e de privilegiar as areas

necessarias para a normatizagdo negociada com indicativos especificos.

- Metodologia

A metodologia utilizada no Acre, para o PZEEAL''®, na Fase I, iniciada na
escala de 1:250.000 e concluida na escala de 1:1.000.000, fundamentou-se
em quatro fases: 1) Articulagdo Politica — a realizagdo de consultas, com
diversos segmentos sociais e institucionais sobre as expectativas e definigdo
dos principios fundamentais do PZEEAL, que deveria nortear o diagndstico,
produtos complementares e atividades do PZEEAL; 2) Diagnodstico — nesta
fase, realizam-se os estudos tematicos e a elaboracdo de documentos sobre a
realidade do Acre para subsidiar a redacado dos relatérios sintéticos; 3)

Progndstico — construiram cenarios de tendéncias, focalizando as dinamicas

s Como por exemplo: EMBRAPA, Agencia Alema (GTZ), Universidade Federal do Acre (UFAC), IBAMA, INCRA,
FUNAI, FUNASA, SOS AMAZONIA, Centro de Trabalhadores da Amazonia (CTA), Federagao dos Trabalhadores do
Acre (FETACRE), Conselho Nacional dos Seringueiros (CNS), Unido das Nagdes Indigenas (UNI), Federacdo da
Agricultura do Acre (FAEAC), SEBRAE/AC, Comissédo da Pastoral da Terra (CPT) e Companhia de Pesquisa de
Recursos Minerais (CPRM).

6 Salienta-se que no Acre estdo concluidos o ZEE nas escalas de 1:1.000.000 e 1:250.000 e um ZEE especial
chamado de ZEE da regi&o fronteirica de Brasil-Peru-Assis-Brasiléia na escala de 1:250.000.
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de ocupacéao territorial e gestdo dos recursos naturais. Nessa fase, foram
elaborados cenarios alternativos, os quais consideraram as propostas e
aspiragdes dos diferentes grupos de interesse, e; 4) Implementagdo — decisao
sobre o uso dos documentos indicativos dos produtos sinteses, por meios
prescritivos ou normativos. Enquanto que a Fase |l estava ligada ao
prognostico, foi iniciada em 2003, com a Oficina ZEE-AC. Seu objetivo geral foi
a constru¢do do mapa de gestdo do Acre, na escala de 1:250.000, integrando
as tematicas de recursos naturais, socio-econémicos e eixo cultural-politico.
Nessa fase, os resultados esperados foram: o avanco na internalizacdo dos
principios de desenvolvimento sustentavel pelas instituicbes publicas e
privadas e as contribuigdes para a reducao substancial de conflitos sociais,
relacionados ao uso dos recursos naturais (GOVERNO DO ACRE, 2007).

O PZEEAL tornou-se prioridade governamental no Acre, e teve como
diferencial a participagdo de todos os atores sociais, em todas as fases do
programa'”. A inclusdo da metodologia participativa, ainda na fase de
concepgao do projeto no Estado, despertou o interesse dos atores sociais,
permitindo que suas indicacbes fossem discutidas publicamente e que seus
produtos tivessem o respaldo publico para subsidiar as negociagcdes de uso e
ocupacao do territério e recursos naturais. Atualmente, o ZEE/AC faz parte do
conjunto de instrumentos indispensaveis de politica do governo, que dao
suporte ao Programa de Desenvolvimento Sustentavel do Acre'. Os
resultados do ZEE/AC também tem contribuido para acbes do Governo
Estadual para realizar experiéncias praticas de ordenamento territorial local do
municipio de Brasiléia e o ethozoneamento, instrumento na gestdo ambiental
de terras indigenas (GOVERNO DO ACRE, 2007).

- Produtos

Os produtos gerados pelo ZEE/Acre, correlacionados com as fases
propostas pelo programa, na esfera federal, sdo: a) 1% Aproximagao ou Fase I:
Diagndstico Estadual, na escala de 1:1.000.000, com base cartografica de
1:250.000 e 1:100.000 (concluida em 2000), dos meios fisico e bidtico,

" Acre teve avango em identificar os conflitos sécio-ambientais e elaborar novos produtos inovadores como: Mapa de
aptidao agroflorestal; Mapa de solos com nova nomenclatura; Estudos de biodiversidade; Estudos e mapa de conflitos
socio-ambientais; Estudos e mapa de focos de calor; Mapa de localidades e populagdes (dados da Funasa) e Mapa de
conflitos agrarios. O Acre produziu o primeiro mapa de aptidao agroflorestal do Brasil e um mapa de conflitos agrarios,
que permite uma analise mais detalhada sobre a fungao social da terra.

Programa estadual que visa ampliar a base econdémica do Acre, ancorada no uso racional dos recursos naturais e
ainda se aparelhar para fazer frente ao rapido avango da exploragéo predatéria da floresta.
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socioeconomia e ocupagao em meio digital (video, Home page e CD-ROOM) e
impresso nas versodes técnica (documento técnico basico em trés volumes) e
didatica (atlas). Também produziu 48 mapas cartograficos. As versdes técnica
e digital apresentam trés volumes. O primeiro, trata dos recursos naturais e
meio ambiente (geologia, geomorfologia, clima, hidrografia, solos e aptidao
agroflorestal, vegetacao, biodiversidade e unidades de paisagem). O segundo,
versa sobre os aspectos econémicos e ocupacgao territorial (estrutura fundiaria,
demografia, infra-estrutura socioeconémica, diagndstico do setor madeiro,
desflorestamento e queimadas, urbanizacdo, conflitos socioambientais e
outros). O terceiro volume, chamado “indicativos para a gestao territorial”, volta-
se para as atividades madeireiras, criacdo de UC’s, criacdo de
empreendimentos agropecuarios, criagdo e consolidagdo de terras indigenas,
turismo e aspectos fundamentais para a implementacao do ZEE no Acre, €; b)
22 Aproximagao ou Fase Il: Os produtos dessa fase foram: o mapa de gestao
do Acre, elaborado com a ajuda de consultoria externa, foi apresentado,
publicamente, em 2007; mapas tematicos, na escala de 1:250.000; Documento
(impresso e CD-ROOM); e vinte cadernos tematicos.

O ZEE/AC, como instrumento de gestdo territorial (participativa
socioambiental), em Anexo, foi instituido pelo Art. 1° do Decreto-lei n°1904, de
05 de junho de 2007'"°, como instrumento estratégico de planejamento e
gestdo territorial. Suas diretrizes e seus critérios passaram a nortear as
politicas publicas estaduais, voltadas ao desenvolvimento sécio-econédmico
sustentavel e a promog¢ao do bem-estar da populagéo.

A criacdo do Mapa de Gestdo do Acre foi resultado de uma discussao
com a sociedade que participou da definicdo de suas zonas, mostradas na

Figura 9.

-~

Zona 1

Figura 9: ZEE — Mapa de gestdo do Acre.
Fonte: GOVERNO DO ESTADO DO ACRE (2007).

19 O Acre foi o primeiro estado a apresentar um Mapa de Gestao Territorial (2006), na escala de 1:250.00 e ter logo
em seguida sua aprovacao pela Assembléia Legislativa (2007).
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Zona 3
Zona 4

Figura 9: ZEE — Mapa de gestédo do Acre (continuagao).
Fonte: GOVERNO DO ESTADO DO ACRE (2007).

As zonas definidas no Mapa de Gestdo do Acre sédo: Zona 1, 2,3 e 4. A
Zona 1 foi indicada para a consolidacio de sistemas de producéo sustentaveis,
com 24,4% do territério com maior ocupacdo antrépica, formada por
propriedades produtivas, projetos de assentamento e pdlos agroflorestais,
reservas legais e Areas de Protecdo Permanente (APP), sendo que suas
diretrizes gerais estao estabelecidas, de forma setorizada, por perfil de uso do
solo e ocupagdo. A Zona 2 tem a indicagdo para o uso sustentavel dos
recursos naturais, abrangendo a area de 49,5%, composta por areas ja
destinadas no ambito do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
(SNUC), de UC'’s estaduais e de Terras Indigenas (TI), bem como por projetos
de assentamento diferenciados de base florestal, tais como Projeto de
Assentamento Extrativista (PAE), Projeto de Desenvolvimento Sustentavel
(PDS) e Projeto de Assentamento Florestal (PAF). A Zona 3 abrange as areas
prioritarias para o ordenamento territorial e tem como area 25,9% do territério.
E composta por areas ainda nao ordenadas, em processo de definicdo de uso,
prioritarias para o ordenamento territorial, com indicagéo para o uso sustentavel
dos recursos naturais e, ainda, por areas de produgdo ribeirinha ja
estabelecidas. A Zona 4 refere-se as cidades do Acre. Cada zona se dividira
em subzonas, com diretrizes especificas para o uso do territorio, apresentando
0,2% de darea territorial do estado. E composta por areas urbanas dos
municipios do Estado, circundados por diferentes paisagens rurais e florestais.

O resultado alcancado pelo ZEE/AC foi além de estudos e mapeamentos.
Seus produtos subsidiaram algumas ag¢des que estdo sendo desenvolvidas no
estado, como o Programa de Apoio as Terras Indigenas, o Projeto de Reforma
Agraria do INCRA, a Descentralizagao de agdes estaduais para os municipios
e a Politica de Desenvolvimento Sustentavel.

A equipe técnica do ZEE/AC estimulou a criagdo de areas de conservagao

ambiental de uso sustentavel, através da Lei Florestal, que dispbe sobre a
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preservacdo e conservagao das florestas estaduais, instituindo o Sistema
Estadual de Areas Naturais Protegidas e outros. Atualmente, o Governo do
Acre esta em processo de implementagao das indicagdes do ZEE e difusdo de
seus produtos, por isso elabora programas, projetos estratégicos, legislacéo e
criacao de UC’s: 1) Programa de Desenvolvimento Sustentavel do Acre (BID);
2) Programa de Apoio as Populagdes Indigenas do Acre (BNDES); 3) Projeto
de Gestdo Ambiental Integrada (PGAI/SPRN); 4) Programa Estadual de
Reforma Agraria (INCRA); 5) Regularizacdo de Terras Indigenas; 5) Lei
Estadual Florestal n. 1.426/2001 - Sistema Estadual de Areas Naturais
Protegidas (SEANP), integrando o “Corredor Ecologico Oeste-Amazénico”; 6)
Decreto-lei n°1904, de 05 de junho de 2007, que regulamentou as zonas e
diretrizes estabelecidas pelo Mapa de Gestdo do Territério no Acre
(apresentado em 2006, na escala de 1:250.000; 7) Criagao do Parque Estadual
do Chandless, Reserva Extrativista do Alto Tarauaca, Reserva Extrativista
Cazumba-lracema, Reserva Extrativista Riozinho da Liberdade, Floresta
Estadual Mogno, Floresta Estadual Rio Gregério e Floresta Estadual Rio
Liberdade.

A participagado dos atores sociais em todos os processos, 0 envolvimento
institucional publico e privado, a proposi¢cao de politicas e projetos estaduais, a
partir dos indicativos do ZEE/AC, leva a pressuposi¢cao de que o programa tem
e esta tendo progressos, além dos resultados técnicos, na gestéo territorial e
ambiental (GOVERNO DO ACRE, 2007).

- Custos

Os agentes financiadores, em 2000: PPG-7/MMA/SPRN/GTZ (R$
800.000,00), WWF (R$ 50.000,00), MMA/SDS (R$ 100.000,00) e Recursos
Proprios (R$ 400.000,00). O total de investimentos foi de R$ 1.350.000,00 e
US$ 800.000,00. Ja na segunda fase em 2004, totalizou R$ 2.400.000,00,
provenientes SPRN/GTZ (R$1800.000,00); WWF (R$ 100.000); MMA/SDS
(R$100.000,00) e recursos proprios (R$ 400.000,00).
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3.5.1.2. Amapa

- Objetivos

Em 1995, O ZEE/AP tinha como objetivo subsidiar o planejamento e
gestao territorial com legitimagao social (GOVERNO DO ESTADO DO AMAPA,
2002). Ja na Segunda Fase (escala 1:250.000), seu objetivo principal foi
mantido com acréscimo dos objetivos imediatos do governo estadual, sob as
dimensdes dos niveis de: politicas publicas voltadas para a regulamentagao do
uso e ocupacgao do territério — instrumento de regulagéo, e; politicas setoriais
voltadas a utilizagdo produtiva do territério — instrumento de indicagao
(GOVERNO DO ESTADO DO AMAPA - GEA, 2000).

- Execucéo

A CEZEE foi criada, no Amapa, através do Decreto n°277, de 18/12/1991.
Porém, no periodo de 1992 a 1994, o PZEEAL foi marcado pelo descaso e
auséncia politica dos governos estadual e federal. A retomada do PZEEAL, em
1995, foi motivada pela mudanga de mentalidade politica do Estado, devido a
proposicao do Plano de Desenvolvimento Sustentavel (PDA). O programa
passou a funcionar com equipe permanente, no Instituto de Pesquisa do
Amapa (IEPA), vinculado a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia (SETEC).
Assim, a equipe do PZEE no Amapa decidiu que o programa assumiria a
construcdo de conhecimentos, visando subsidiar as politicas publicas de
desenvolvimento do Estado. Sua execugao contou com equipe local exclusiva
e parcerias técnicas, como INPE, LAGET, EMBRAPA, MMA e IBGE, e
consultores tematicos temporarios, que serviram de apoio.

Segundo entrevistas realizadas com os coordenadores do PZEE/AP,
notou-se que embora o programa tenha tido relevancia e reconhecimento pelo
poder executivo estadual, pelo fato de responder com agilidade e qualidade as
demandas locais, a equipe local do ZEE/AP ainda busca sustentacao politica e
envolvimento da sociedade para assumir uma postura de instrumento de
negociagao politica, pois definiu areas prioritarias de atuagéo, proposto no

Projeto de Gestao Integrada (PGAI) mostrado na Figura 10.



164

PROJETO DE GESTAO AMBIENTAL
INTEGRADA DO AMAPA
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Figura 10: Areas prioritarias do ZEE/AP/PGAI. )
Fonte: Modificado de GOVERNO DO ESTADO DO AMAPA (2000).

- Metodologia

A equipe do PZEE/AP utilizou como encaminhamento metodolégico na
Primeira Fase (12 aproximagao, na escala de 1:1.000.000), abrangendo toda a
area territorial do Amapa, de acordo com as indicagbes da SAE/MMA/1991. O
diagnostico do estado do Amapa, em sua sintese ambiental, indicou quatro
modalidades de uso territorial: 1) das areas institucionais (UC’s, Tl, PAE e
Projetos de Assentamentos — PA’s), 2) de inexpressiva intervengdo na
cobertura vegetal (floresta de terra firme/terciario), 3) de maior concentragao
dos processos de uso e ocupacgao do territorio e 4), de maior diversidade de
ambientes naturais no quaternario (RABELO, 2000).

Considerando a prioridade de intervencgao, a equipe do PZEE/AP, a partir

dos resultados da primeira aproximacgao, definiu e hierarquizou quatro areas de



165

trabalho: Sul, Norte, Leste e Centro-Oeste. Foram apontadas nesse
Macrodiagndstico, as areas emergenciais de indicagdes para 0 uso e ocupagao
do solo. A area selecionada pelo critério de prioridade, foi a area sul, que teve
como justificativas a ocupagao desordenada e os problemas ambientais, com
impactos profundos sobre a sustentabilidade dos recursos naturais, bem como
sobre a qualidade de vida das populagcdes humanas ali residentes.

A 22 aproximagdo (na escala de 1:250.000), abrangeu a area sul do
Estado, com 25.000 km?, e aplicou a proposicao da SAE/MMA/1996. Na Carta
Sintese de Subsidios a Gestdo do Territério, os técnicos apontaram dois
grandes estados de indicagao. O primeiro foi chamado de “espacos sugeridos a
indicacdes de uso’, com quatro  zonas. A primeira de
expansao/consolidagao/expansao produtiva, centrada nas oportunidades
extrativas de castanha-da-amazénia. A segunda de expansdo produtiva,
centrada no estado potencial diversificado da floresta. A terceira de
consolidagdo produtiva, vinculada aos estudos imediatos que ampliem o
conhecimento sobre o estado de vida das populacbées humanas, do uso e das
ofertas dos recursos naturais. A quarta de conservagdo ambiental e de
consolidagao produtiva sustentavel nas varzeas. Ja o segundo, foi denominado
de “espagos com restricbes a indicagdes de uso”, com quatro categorias: a)
areas com degradagao localizadas, b) areas com sistema de uso e propriedade
definidos; c) areas com atributos naturais relevantes, mas sem definigdo
produtiva imediata, e; d) area isolada por limites institucionais.

Na 22 Aproximagao os técnicos indicaram areas criticas que precisam de
um estudo detalhado. As areas selecionadas na parte sul foram duas: a
primeira, nos municipios de Laranjal do Jari e Mazagdo, com extensdes
territoriais de 460 km? e 1.141 km?, respectivamente.

Durante a aplicagdo das duas metodologias, aconteceram adaptacdes,
principalmente as substituicbes de indicadores e, especificamente na 22
Aproximagao, ocorreram ajustes, nao previstos, originalmente, pela
metodologia, para elaboragdo da Carta de Sintese de Subsidios a Gestéo
Territorial, com espacos sugeridos a indicagdes de uso. Ja na fase de estudos
de detalhamento, foi usada metodologia propria de diagnostico participativo.

Ressalta-se que a participagdo e envolvimento da sociedade civil na 12

Aproximacgao, envolveu setoriais do governo estadual. Na 22 Aproximagao e
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nos estudos de areas criticas, foram envolvidos os 6érgdos setoriais

governamentais e a sociedade civil em geral.

- Produtos

Segundo as fases executadas pelo ZEE/AP, os produtos foram gerados.
Assim cada fase teve seus proprios produtos.

Na 12 aproximagado, foi produzido um diagnostico, chamado de
Macrozoneamento Estadual, na escala de 1:1. 000.000, em toda area territorial
do Estado, que enfocou trés dimensbes: a) do meio fisico (geologia,
geomorfologia, vegetacao, pedologia, vulnerabilidade natural a erosdo do solo,
fertiidade natural do solo, potencialidade dos recursos naturais, limitacbes
naturais); b) socioecondmica chamada de desempenho socioeconémico dos
municipios; e ¢) Sintese Socioambiental com publicagdo impressa em formato
técnico.

A 22 aproximagao produziu um Diagndstico da Area Sul. Seus resultados
foram apresentados na escala de 1:250.000 e compreende o meio fisico e
socioeconbmico, com mapas tematicos naturais (geologia, pedologia,
geomorfologia e vegetacao), cartas de Vulnerabilidade a Erosdo do Solo e
Potencialidade Social e Carta Sintese de Subsidios a Gestéo Territorial. Suas
publicagdes foram tipo impressa e digital em formato técnico.

A fase chamada de &reas criticas produziu o Diagnostico de area
estudada, em Laranjal do Jari, na escala de 1:50.000, do meio fisico e
socioecondmico, com publicacdo impressa; o diagnostico de area estudada
em Mazagao, na escala de 1:50.000 do meio fisico e socioeconémico, com
publicacdo impressa; Mapeamentos parciais nos municipios de Amapa,
Calgoene, Pracuuba, Tartarugalzinho, Pedra Branca e Serra do Navio,
elaboragcdo de bases para o repasse de terras federais para o estado e
elaboracdo de Plano de Desenvolvimento Agricola (PDA’s).

Os resultados do PZEE/AP contribuiram para: a) aprovagdo da Lei
Estadual n°® 0919/2000, que regulamenta o ZEE como instrumento técnico no
Amapa. Essa Lei dispde sobre o ordenamento territorial no estado do Amapa e
estabeleceu que as condigdes normativas do uso e ocupagao territorial tém
como instrumento técnico os resultados do PZEE e Gerenciamento Costeiro; b)
Decreto de criacédo das Florestas Estaduais de Producgao; c) Indicacdo de

porcdes do territério para compor o Corredor de Biodiversidade, que engloba
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grande parte da superficie estadual; c) Inser¢do do ordenamento territorial,
como uma das diretrizes de Governo. Além dos produtos, o PZEE no estado do
Amapa teve como resultado um laboratorio de sensoriamento remoto e
capacitacao de recursos humanos locais. Seus produtos ndo estdo disponiveis

via internet.

- Custos

Os recursos empenhados no programa, durante a execugdo da primeira
aproximagao, foram, basicamente, provenientes do PP-G7 (1995/96:
R$77.000,00 e 1996/97: R$53.000,00) e Governo do Estado do Amapa (1995:
R$110.000,00 e 1996: R$60.000,00). O total dos custos na 22 aproximagao foi
de 473.735,00. Esses custos foram provenientes do convénio entre MMA/PP-

G7 e Governo do Estado do Amapa.

3.5.1.3. Amazonas

- Objetivos

A criagdo da Comissao Estadual de Zoneamento Ecoldgico-Econémico -
CEZEE no Amazonas foi instituida através do Decreto n°14. 118, de 25/07/91.
Esse Decreto instituiu que o PZEE deveria servir para identificar e limitar
regides com caracteristicas proprias, estabelecendo principios e normas para
garantir o desenvolvimento socio-econémico sustentado. Nos dias de hoje, em
2007, o Governo do Amazonas menciona que o PZEE/AM tem como obijetivo
geral estabelecer referenciais para orientacdo do espaco territorial, com vistas
a protegdo e uso sustentavel de seus recursos naturais. Seus objetivos
especificos s&o: a) elaborar estratégia de desenvolvimento sustentavel e
ordenamento territorial, com ampla participacdo da sociedade em todas as
fases, incorporando as macro-politicas para o Estado; b) OEMA,
institucionalmente fortalecida, com capital humano capacitado para as acgdes
de controle ambiental (fiscalizagdo, licenciamento e monitoramento),
compartilhadas e integradas, e; c) criar condicbes para que as instituicoes
participantes do PGAI-AM e a sociedade estejam bem informadas e
participando, efetivamente, da Gestdo Ambiental Integrada. Os motivos do
PZEE/AM séo: a) Ordenamento territorial, planos diretores e planos ambientais

municipais; b) Promog¢do da exploragdo sustentavel dos recursos florestais,
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pesqueiros e hidricos; c) Promogao de atividades agricolas em topografia e
solos adequados; d) Sugestdo de técnicas de exploragdo mineral, que nao
causem a poluicdo dos recursos hidricos, e; e) Incentivo da exploragdo do

potencial turistico.

- Execucéo

Embora a criacdo da CZEE, no Amazonas, tenha ocorrido em 1991, com
o Decreto n°® 14.118, o PZEE/AM iniciou suas atividades em 1996, sob a
coordenacgao do Instituto de Prote¢cdo Ambiental do Amazonas (IPAAM) e teve
uma retomada, em 1999. O programa faz parte do contexto de Plano Ambiental
do Estado do Amazonas (PAEA) e Projeto de Gestdo Ambiental Integrada
(PGAIl), com énfase no processo politico. A CEZEE foi reorganizada pelo
Decreto n° 23.477/2003, que estabelece competéncias para as secretarias
estaduais executarem as atividades do PZEE. As competéncias da CEZEE e
GT/PGAI foram alteradas pelo Decreto 24.048/2004, estabelecendo que a
CEZEE é o féorum de discussao e coordenacao das atividades do PZEE, e o
GT/PGAI, executor de atividades realizadas, respaldado pela funcdo executiva
da Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
(SDS). O PGAI foi prorrogado por mais trés anos, até 2006,

No Amazonas, foi executado o macrozoneamento, no periodo de 1998 a
2000 (toda area estadual, ou seja, 1.570.940,80 km? em 1:1.000.000, com
dados secundarios em toda area territorial do Estado) e o zoneamento
sistematico, de 1998 a 2001 (areas prioritarias de Apui, Manicoré e Humaita e
Novo Aripuana, em escala de 1:250.000, totalizando 176.000 km?, com dados
primarios). Também foi executado o PZEE - participativo em Itacoatiara e Alto
Solimbes (2002 a 2003), uma abordagem fronteirica entre Brasil-Coldmbia em

Tabatinga - Apapdris e ZEE agropecuaria da SUFRAMA (vide Figura 11).

-

a) ZEE Fronteirico do Brasil-Coldmbia (1:250.000). b) ZEE do Estado do Amazonas sudeste/sul. (1:250.000)

Figura 11: Espacializagdo de Experiéncias de ZEE’s no Amazonas.
Fonte: Modificado de Matteo (2007).
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c) ZEE Participativo do Municipio de Itacoatira. (1:250.000) d) ZEE Agropecuario da SUFRAMA. (1:100.000)

Figura 11: Espacializagdo de Experiéncias de ZEE’s no Amazonas (continuagéo).
Fonte: Modificado de Matteo (2007).

O zoneamento sistematico foi executado com envolvimento social e por
varias instituicoes, a seguir: IPAAM, com um grupo de trabalho e apoio; CPRM,
responsavel pela geologia, geomorfologia, recursos hidricos e unidades de
paisagem; Universidade do Amazonas (FUA), incumbida pelos aspectos
socioecondmicos; Instituto Tecnolégico do Amazonas (ITAM), que cuida do
inventario florestal e da estimativa de biomassa; EMBRAPA, responsavel pelos
levantamentos do solo, aptidao agricola, susceptibilidade a erosdo e avaliagéo
agro-climatica; WWF-BRASIL, com os levantamentos da biodiversidade;
Divisdo de Levantamento do Departamento dos Servigcos Geograficos do
Exército (DSG/42 DL Manaus), que cuidou das bases cartograficas e Ministério
Publico, com os aspectos juridicos e institucionais.

O envolvimento da sociedade civil ocorreu com a comunicagcao dos
objetivos gerais do PZEE para as comissdes municipais, chamadas de “Pro-
PGAP. Aparentemente, a participacdo popular fica condicionada as
comunicacdes da execucgao, sem expressar diretamente suas aspiragdes e

anseios nos planos de desenvolvimento.

- Metodologia

Os procedimentos metodolégicos obedeceram duas abordagens, o
macrozoneamento (1998 a 2000) e zoneamento sistematico (1998 a 2001). O
ZEE sistematico é constituido pelas fases de planejamento, diagnéstico,
prognostico e implementagdo, seguindo parte da metodologia da
SAE/MMA/1996. Enquanto que o ZEE participativo (2002 a 2003) inclui o
envolvimento da sociedade civil com procedimentos metodoldgicos proprios.

As areas de atuacdo do PGAI foram eleitas como prioritarias, pela sua
importancia no desenvolvimento socioecondmico e pela tendéncia de formarem

corredores de crescimento econdmico e demografico, influenciados pelos
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centros dindmicos regionais de Manaus: Itacoatiara, Presidente Figueiredo e
Porto Velho (RO), identificadas no Plano Ambiental do Estado do Amazonas —
PAEA. Neste sentido, foram feitas experiéncias piloto nas regides nordeste
(bacia do Uatuméa) e sudeste (vale do Rio Madeira) do Estado, totalizando uma
area de abrangéncia de 550.000 km?, envolvendo os municipios de Humaita,
Manicoré, Apui Novo Aripuana, Boca do Acre, Labrea, ltacoatiara e Presidente
Figueiredo (GOVERNO DO ESTADO DO AMAZONAS, 2007).

Um modo de implementacéo dos projetos de ZEE’s do Estado tem sido o
da proposicdo de criagdo de novas UC’s, incluindo negociagdes entre o
Governo Federal e o Estado, por exemplo, no caso da ALAP (Area sob
Limitagdo Administrativa Proviséria) na BR 319 (MATTEO 2007).

- Produtos

Os principais relatérios e mapas produzidos pelo ZEE/AM foram: a) 12
Aproximagao - Macrozoneamento Estadual, com mapas tematicos de areas de
conservagao, cobertura vegetal e ocupagao, terras indigenas, ocorréncia de
campos naturais, areas potenciais de biodiversidade, geologia, geomorfologia,
recursos minerais, metalogenético, pluviosidade, situagao fundiaria, mapa de
ordenamento pesqueiro, mapa de areas prioritarias para a exploragao florestal
sustentavel; b) Segunda Aproximacdo - ZEE sistematico com Relatorio-
Diagndstico Juridico-Institucional do Vale do Madeira, nos Municipios de Apui,
Humaita, Manicoré e Novo Aripuana. Para esses mesmos municipios, foram
elaborados os mapas de Geologia, Geomorfologia, Unidades de Paisagem,
Fitoecoldgico, Demografico, Produgéo, Infra-estrutura, Areas indigenas e UC’s,
Juridico Institucional e Situacdo Fundiaria, Solos, Aptiddo Agricola,
Susceptibilidade a Erosdo, Uso Atual, Cobertura Vegetal e Avaliagcédo
Agroclimatica (somente em 50.000km?), tudo reunido em um documento,
denominado de “Diretrizes Iniciais para um Ordenamento Sustentavel da
Regido Sudeste-Sul do Estado do Amazonas”; ¢) ZEE participativo (1:250.000).
Municipios de Itacoatiara e Alto Solimdes (132.000 km?), com elaboracédo de
diagnosticos e cenarios com produtos diferentes para cada municipio
(GOVERNO DO ESTADO DO AMAZONAS, 2007).

Em ltacoatiara, foram produzidos mapas tematicos de Areas de
Conservacdo, Cobertura Vegetal, Ocupacéo Atual, Areas de Varzea, Terras

Indigenas, Subsidios a Gestao territorial. Enquanto que, em Alto Solimdes,
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elaboraram-se os mapas de area antropizada, situacao fundiaria, comunidades,
distribuicdo das principais atividades econdmicas e areas propostas para
atuacdo. Também pode-se considerar, como resultado, o fortalecimento
institucional e parcerias, a capacitacdo de recursos humanos e o
compartiihamento de agbes de gestdo ambiental, com a participagdo da
sociedade civil organizada. Seu principal resultado foi a identificacdo do

interesse da populacéo local em proteger areas verdes, no sul do Estado.

- Custos

As fontes de recursos para o ZEE sistematico foram provenientes do
convénio entre PP-G7/SPRN e IPAAM, que disponibilizou US$ 1.726.518.

3.5.1.4. Maranhao

- Objetivos

O ZEE/MA teve como obijetivo criar, a curto prazo, um sistema de apoio
ao planejamento e gerenciamento ambiental estratégico (GOVERNO DO
MARANHAO, 2006; MIRANDA et al., 2007).

- Execucéo

No estado do Maranhdo, a CEZEE foi criada pelo Decreto 12.104/91. As
atividades do PZEEAL eram de competéncia da Secretaria de Meio Ambiente,
de 1993 a 1998, quando ficou também sob a responsabilidade da Universidade
Estadual do Maranhdo (UEMA). Os programas de ZEE e GERCO se
sobrepdem as atividades e areas de trabalho. E parte das atividades do ZEE foi
realizada pela equipe do Gerenciamento Costeiro (GERCO) e consultorias:
EMBRAPA, no Monitoramento de Satélites (Campinas), e Tecnomapa. O
programa foi retomado, em 18/05/2007 (GOVERNO DO MARANHAO, 2007), e
encontra-se vinculado a Secretaria de Estado de Planejamento, Orgamento e
Gestdao (SEPLAN). Apresenta, como principal problema, a auséncia de
estrutura fisica e equipe técnica exclusiva e permanente. O ZEE/MA, ainda
enfrenta a cobranga da Assembléia Legislativa pela disponibilizagao da versao
final dos produtos do ZEE/MA. O estado do Maranhao é o unico, da Amazoénia
Legal, que nado dispbe de planejamento e legislagdo sobre o ZEE
(ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ACRE, 2007).
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O ZEE/MA apresentou, basicamente, cinco fases. A primeira fase foi
executada pela SEMA/MA com treinamentos, formacado das equipes locais e
organizagéo da infra-estrutura para funcionamento (1991). A segunda fase foi
desenvolvida pela UEMA (1993 a 1998), com treinamentos e elaboragdo do
Diagnéstico do ZEE Sul do Maranhao, porém, néo chegou a ser concluida. A
terceira fase foi realizada pela Embrapa Monitoramento de Satélites
(contratada), que estruturou uma base cartografica digital, na escala de
1:250.000, para todo o estado. A quarta fase foi a execugdao do
Macrodiagnéstico do Golfao Maranhense e estudos na bacia do Alto Itapecuru.

E a ultima fase, onde se tratou o ZEE Florestal dos Guaras (vide Figura 12).

ZEE Florestal do Guaras
g (1:100.000).

. Subsidios ao ZEEda Bacia da
Itaperapucu (1:250.000).

Figura 12: Espacializagdo de Experiéncias de ZEE's no Maranhao.
Fonte: Modificado de Matteo (2007).

- Metodologia

O Estado do Maranhdao, com a finalidade de elaboracdo de um
planejamento de ocupacgao racional de seu espacgo geografico, foi dividido em
zonas homogéneas: Sul do Maranh&o, Colinas, Timbiras, Brejo, Mearim,
Lencgdis Maranhenses, Golfao Maranhense, Reentrancia Maranhense, Pré-
Amazébnia e Alto Mearim.

A metodologia adotada em 1993, executada pela UEMA para a Zona Sul,
foi apoiada nas indicagbes da SAE/MMA/1991 e SAE/MMA/SPRN/1996, mas
utilizou-se também a metodologia de paisagem, adotada, a partir da equagao
de perda do solo, desenvolvendo uma metodologia prépria, relacionada ao
ordenamento territorial.

A area definida como prioritaria, foi a Zona Sul, com 60.000 km?, na

escala de trabalho de 1:250.000. Na segunda fase, a equipe técnica baseou-se
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na estruturacdo de um sistema de banco de dados socioeconémicos e
ambientais, iniciando nas demandas dos usuarios, optando-se pela
hierarquizacdo das unidades ambientais, de acordo com sua identidade

estrutural e funcional (ecodinamica e socioeconémica).

- Produtos

De acordo com o Governo do Estado do Maranh&o (2007), os produtos
foram agrupados em fases: a) Fase |: Diagndstico Geoambiental e Socio-
Econbémico da Zona Zul do Estado do Maranhdo (GERCO-MA), reproduzido
em copias impressas € CD-ROOM na escala de 1:250.000, com cartas de
Ecodinamica, Geologia, Geomorfologia, Solos e Vegetagdo, Unidades de
Paisagem e Vulnerabilidade Natural, disponibilizadas via internet; b) Fase II:
estruturagcdo de uma base cartografica digital e cartas topograficas, Carta
Imagem, Parcela Agricola, Uso e Ocupacdo do Solo, Unidades de
Conservacdo (1:250.000 e 1:100.000); Mapa Fitoecolégico (1:500.000 e
1:250.000), Macrodiagnéstico do Golfao Maranhense (1:250.000), com mapas
tematicos de Geologia, Geomorfologia, Pedologia/Cobertura Vegetal,
Hidrologia /Hidrogeologia, Ocupacado Espacial/lUso e Cobertura da Terra,
Sécio-Econdmico e Cultural, Sintese Socio-Econémico e Cultural, Limitacdes
ao uso do Territorio e Potencialidades dos Recursos Naturais e Sintese Sécio-
Ambiental; c) Fase Ill: ZEE-Sul do Maranhdo, (1:250.000), com mapas
tematicos de Geologia, Geomorfologia, Solos e Vegetacdo, Unidades de
Paisagem e Vulnerabilidade Natural; d) Fase IV: montagem de base
cartografica da Bacia do Alto Itapecuru. Os produtos do ZEE/MA encontram-se

disponiveis na internet.

- Custos

Os custos gastos no PZEEAL no estado do Maranhdo totalizaram
U$487.800.

3.5.1.5. Mato Grosso

- Objetivos

No final da década de 1980, foi iniciado o zoneamento agroecoldgico

(Ordenamento Ecolégico Paisagistico do Meio Rural e Florestal), que teve
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como objetivo, mitigar os impactos ambientais e sociais negativos dos
investimentos em infra-estrutura, causados pelo POLONOROESTE.

O ZEE/MA, através do Decreto n® 573/91, era de atender as demandas da
coordenacao do ZEE Federal, bem como de nortear a elaboragao de planos
estaduais de ordenacéao do territério e de desenvolvimento econémico e social.
Depois, em 2005, o ZEE teve como objetivo principal, fornecer ao setor publico
e privado, informagdes necessarias para o planejamento racional de sua
ocupacgao. Atualmente o PZEE tem por finalidade dotar o Governo de bases
técnicas para espacializagcdo de politicas publicas, visando Ordenacdo de
Territérios (GOVERNO DO MATOGROSSO, 2006).

- Execucéo

A Comissao Coordenadora do Zoneamento Antrépico Ambiental do
Estado foi criada, através do Decreto n°573/91, sob a coordenacédo da
SEPLAN/MT. O Projeto de Zoneamento Agroecolégico teve problemas
metodoldgicos, sendo alterado para Zoneamento Ecoldgico-Econdmico, de
acordo com o PZEEAL/MMA.

No Mato Grosso, a 12 Aproximacao, teve inicio, em 1992, abrangendo
903.357,91 km? de area e executada, como componente do PRODEAGRO e
do Plano de Manejo de Unidades de Conservacédo — PMUC, pelas seguintes
instituicées: a Fundagdo Candido Rondon, com o Zoneamento Agroecoldgico,
na escala 1:1.500.000; a Fundacdo Estadual do Meio Ambiente-FEMA,
responsavel pelas unidades de conservagao e Universidade Federal de Mato
Grosso (UFMT), com as unidades de manejo florestal, SEPLAN. Depois da 12
Aproximacdo, no inicio dos anos 1990, a FCR'®, visando ajustar a
metodologia, executou o Projeto Piloto Jauru. Apdés a conclusédo do
POLONOROESTE, em 1993, foi iniciado, em Mato Grosso o PRODEAGRO,
que previa, dentre seus componentes, o Projeto de Zoneamento Socio-
Econdémico Ecoldgico - PZSEE. O PZSEE, ou 22 Aproximacéo, teve inicio, em
1995, pela empresa CNEC Engenheiros Consultores S/A, com
acompanhamento pela SEPLAN/MT (GOVERNO DO MATO GROSSO, 2006).

O Mato Grosso foi um dos primeiros estados da Amazénia a iniciar a fase
de diagnéstico do PZEE, de acordo com as suas necessidades. Atualmente, o
PZSEE vincula-se a SEPLAN/MT, fundamentando a Lei 5993/92, que define a

120 Em 1991, a FCR foi extinta e 0 ZEE passou a ser atribuicio da SEPLAN/MT.
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Politica de Ordenamento Territorial e suas agdes, objetivando o uso racional
dos recursos naturais da area rural do Estado de Mato Grosso, segundo o
Zoneamento Antropico Ambiental, tecnicamente denominado Zoneamento

Socio-Econdémico-Ecoldgico.

- Metodologia

Embora tenha levado em conta a proposta da SAE/MMA/1991, as
atividades executadas sao divergentes das propostas de ZEE pelo Governo
Federal. Sua metodologia esta relacionada ao ordenamento territorial. A
primeira aproximacao teve com base Zoneamento Agroecoldgico e criou zonas.
As zonas 1, 2, 3 e 4 foram definidas como areas de desenvolvimento
sustentado do meio rural; a zona 5 foi estabelecida como area para estudos de
manejo florestal sustentado e a zona 6 foi indicada para manejo ambiental,
conservagao, recuperagao ou preservagao permanente.

Na segunda aproximagdo, o direcionamento metodologico obedeceu a
niveis: o compilatério (levantamento basico), correlacionario (estudos de
correlacdo entre os temas e definicho das unidades naturais e
socioeconOmicas), semantico (analise integrada das unidades naturais e
socioeconbémicas e geragdo das unidades ambientais) e normativo
programatico (proposigao de diretrizes de desenvolvimento regional, e

negociagdes com a sociedade).

- Produtos

De acordo com o Governo do Estado do Mato Grosso (2006), os
principais produtos obedeceram duas fases: a) 1% aproximagdo, que
estabeleceu como principal produto, o Zoneamento agroecoldgico, na escala
de Escala 1:1.500.000 (FCR), elaborada pela FEMA (Unidades de
conservagao) e pela UFMT(Unidades de manejo florestal), que fundamentou a
Lei 5.993 de 03/06/1992'?'; b) 22 aproximacdo, como componente do
PRODEAGRO e Edigdo da Nova Lei, no ambito ZSEE Diagnéstico Sécio
Econémico Ecolégico (DSEE). Foram elaborados 24 cadernos de dados
secundarios, 871 cartas na escala de 1:250.000, 50 mapas de temas dos

meios fisicos, bidticos e socioecondmico na escala de 1:500.000, com

121 A Lei Estadual n° 5.993 de 03/06/1992 é chamada de Lei do Zoneamento que “define a politica de ordenamento
territorial e as agbes para a sua consolidacdo objetivando o desenvolvimento sustentado da area rural do Estado de
Mato Grosso segundo o Zoneamento Antrépico Ambiental”.
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respectivos relatorios técnicos, mapas sinteses na escala de 1:500.000 sobre
unidades naturais e socioambientais, 1 mapa na escala de 1:1.000.000. Além
das convencionais cartas tematicas dos meios fisicos, bidticos e
socioeconémicos, ha documentos sobre os recursos hidricos, fauna, uso e
ocupacao da terra, dindmica demografica, condi¢des de vida da populagéao,
dinamica econdémica, terras indigenas e UC’'s (GOVERNO DO ESTADO DE
MATO GROSSO, 2006). Ha a proposi¢éo de criacdo de 15 UC’s, sendo quatro
de protecao integral e as demais de uso sustentavel (ver Anexo 4). Salienta-se

que os produtos da Primeira Aproximacgéao estao disponibilizados na internet.

-. Custos

O principal agente financiador foi o Banco Mundial, através do convénio
entre GOVERNO DO ESTADO/BIRD. Até 2000, o custo total do projeto foi de
U$18.678.272.

3.5.1.6. Para

- Objetivos

O ZEE/PA teve como justificativas a constatacdo dos impactos negativos
sobre o meio ambiente, causados por grandes projetos de investimento, como
por exemplo, o Grande Carajas e a usina hidrelétrica de Tucurui.

A Constituicdo Estadual do Para, em 1989, estabeleceu em seu Artigo
254 que o poder publico estadual realizara o ZEE, de modo a compatibilizar o
desenvolvimento com a preservagao do meio ambiente, bem como promovera
o levantamento peridédico da area geografica estadual, de acordo com as
tendéncias e desenvolvimento cientifico e tecnolégico, de modo que o ZEE
esteja atualizado, garantindo a conservagdo das amostras representativas dos
ecossistemas.

O ZEE no Para teve o objetivo de diminuir as contradigcbes entre o
desenvolvimento e o meio ambiente. Esse objetivo foi mantido em 1992, pelo
decreto chamado de Macrozoneamento Ecolégico-Econdmico do estado do
Para. Nesse decreto, o objetivo do zoneamento é subsidiar as macropoliticas
voltadas para melhor ocupacdo do territério, de forma a promover o
desenvolvimento econdmico e social em bases sustentaveis, preservando e

conservando a biodiversidade, disciplinando a implantacdo de planos,
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programas e, especialmente, definindo as areas prioritarias para realizagéo do
ZEE em escalas detalhadas (GOVERNO DO ESTADO DO PARA, 2006).

- Execucéo

De acordo com o Decreto Estadual n°® 662, de 20/02/92, que criou e deu
atribuicbes a CZEE, o ZEE, no estado do Para, teve inicio, em 1989, sob a
responsabilidade do Instituto de Desenvolvimento Econdmico-Social do Para —
IDESP'%2, com a supervisdo da Secretaria Executiva de Estado da Ciéncia e
Tecnologia e Meio Ambiente (SECTAM).

Com o advento do PGAI/PP-G7, a partir de 2004, o programa passou a
ser realizado pela Secretaria Estadual de Desenvolvimento Ambiental
(SEDAM). Essa retomada do ZEE teve como objetivo otimizar a alocacdo de
investimentos publicos e privados para producao, distribuicao e recuperacao de
meios de vida; minimizar desperdicios de recursos naturais e diminuir danos a
saude e a segurancga da populagéo.

O PZEEAL foi coordenado pela SECTAM, mas foi desenvolvido pelas
comissdes: de Governo Estadual, do PZEE Estadual e dos ZEE Municipais. A
Comisséo de Governo foi formada pelos Secretarios de Producao, Ciéncia
Tecnologia e Meio Ambiente, Planejamento, Gerente do ZEE e Assessores,
sendo responsavel pela coordenagao politica e definicdo das diretrizes basicas
de governo para a realizagcdo do ZEE. A Comissdo do ZEE Estadual foi
constituida pelo gerente do ZEE e uma equipe minima de técnicos,
responsavel pela coordenacdo da execucdo do ZEE, a nivel Estadual e
Municipal. As Comissbées dos ZEE Municipais sao constituidas por
representantes de &rgdos municipais, sociedade civil e representante da
comissao estadual do ZEE, responsavel pela coordenacdo da execucado dos
ZEE’s Municipais. O Macrozoneamento do Para, concluido em 1992, foi
executado pelo IDESP, com apoio da SAE.

As areas prioritarias, consideradas pelo ZEE/PA, correspondem as areas
antropizadas. Nessas areas, as ag¢des visam reduzir a incorporacdo de areas
naturais as atividades econémicas e modificar o padrao extrativista, no uso dos
recursos naturais, através da verticalizacdo da produgdo (consolidagéo).
Nessas areas antropizadas, também foram realizados alguns estudos, a

exemplo, os ZEE’s, realizados pela Embrapa e SUDAM. Merece destaque o

122 O IDESP foi extinto e suas atribuicdes passaram para a SEPLAN.
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Ordenamento Territorial Municipal, vinculado ao SPRN/PP-G7, realizados pelo
ZEE/PA e o ZEE da Rodovia 163, executado na escala de 1:250.000 e

mostrado na Figura 13.

Figura 13: ZEE da Rodovia 163 no Estado do Para.
Fonte: Modificado de Matteo (2007).

- Metodologia

O ZEE/PA se apoiou, inicialmente, nas orientagcbes da SAE/MMA/1991, e,
posteriormente, na SAE/MMA/SPRN/1996, a qual propunha dois eixos
metodoldgicos, diferentes das orientagbes anteriores. O primeiro eixo foi de
abrangéncia estadual, chamado de “Macrozoneamento do Estado do Para” e o
segundo, de abrangéncia municipal, intitulado de “Ordenamento Territorial
Municipal’, os quais serdo detalhados a seguir.

O Macrozoneamento'?® seguiu a metodologia da SAE/MMA/SPRN/1996 e
teve as seguintes fases metodoldgicas: orientacdo politica, com a “visao” do
ordenamento; levantamento de dados com o “diagnodstico” do ordenamento,
elaboragao e discussao de cenarios de desenvolvimento sustentavel, com o
“‘prognéstico“ do ordenamento, aprovagado e execugao dos planos com a
“implementagao” do ordenamento.

O Ordenamento Territorial Municipal teve duas orientagdes
metodoldgicas. A primeira foi definida como um ZEE complexo, com mais
detalhamento e de carater participativo e foi executado nos municipios de Moju,
Marabda, Paragominas, Santarém, ltaituba e Redeng¢do. A segunda, chamada
de menos complexa,foi aplicada nos municipios de Trairdo, Paragominas,
Tucurui e ltaituba. Salienta-se que na APA de Tucurui foi aplicada uma

metodologia chamada de ZEE, voltado para gerenciamento de conflitos.

123 O IDESP elaborou cenarios futuros e propds cinco zonas: destinada a preservagdo permanente, destinada ao
manejo extrativo, destinada ao manejo florestal auto sustentado, destina a exploragéo da agropecuaria com consorcios
agrosilvopastoris e exploragédo pecuaria extensiva com cultivos intensivos de espécies de ciclo curto. Hoje a SECTAM
classifica 4 zonas de areas: especialmente protegidas, antropizadas, fronteiras e de potencial futuro.
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Chama-se a atencéo para o ZEE participativo em Moju, onde foram realizadas
as fases de articulagdo, diagnéstico, prognéstico, aprovagao e elaboragéo do
plano.

Essas praticas de ZEE, com nomes diferenciados e caracteristicas de
planos tradicionais, indicam um abandono do eixo metodoldgico geral proposto

para a Amazonia, exceto o ZEE do municipio de Acara.

- Produtos

Os principais produtos do ZEE no Estado do Para foram: Mapa de Gestao
Territorial (baseado nos mapas e dados tematicos de geologia, geomorfologia,
solos, hidrologia, climatologia, vulnerabilidade natural, potencialidade
socioeconOmica, ecossistemas vegetais, ecoregides, corredores ecologicos,
antropizacdo e definicdo de areas prioritdrias para a preservagao da
biodiversidade e de uso sustentavel dos recursos naturais), Mapa de
Macrozoneamento Georreferenciado (todos em 1:2.000.000), Zoneamento
Ecologico em Paragominas, Mapa de Subsidio a Gestao Territorial (vide Figura

14), e Lei Estadual do Macrozoneamento'®* (n° 6.745, de 6 de maio de 2005).

GUANA
FRANCESA

MACROZONEAMENTO
ECOLOGICO-ECONOMICO
DO ESTADO DO PARA

{LEI ESTADUAL N* & T45 DE 06/08/2005)

LEGENDA
7 | ZONA DE CONSERVACAO
4 AREAS ESPECTALMENTE PROTEGIDAS

Bl UNIDADES DE CONSERVAGAD DA NATUREZA DO GRUPO
DE PROTECAD INTEGRAL LEGALMENTE INSTITUIDAS

W UNIDADES DE CONSERVACAD DA NATUREZA DO GRUPO
DE PROTECAD INTEGRAL LEGALMENTE INSTITUIDAS PELD
GOVERNO FEDERAL APOS A LEI DO MACROZONEAMENTO

I UNIDADES DE CONSERVAGAD DA NATUREZA DO GRUPO
DE US0 SUSTENTAVEL LEGALMENTE INSTITUIDAS

Wl UHIDADES DE CONSERVAGAD DA NATUREZA DO GRUPD
DE USO SUSTENTAVEL LEGALMENTE INSTITUIDAS PELO
GOVERND FEDERAL APOS A LEI DO MACROZONEAMENTO

AMAZONAS

[ UNIDADES DE CONSERVAGAD DA NATUREZA DO GRUFPO DE
PROTECAQ INTEGRAL PROPOSTAS PELO MACROZONEAMENTON

[ UNIDADES DE CONSERVACAD DA NATUREZA DO GRUPD DE
US0 SUSTENTAVEL PROPOSTAS PELD MACROZONEAMENTO

I TERRAS INDIGENAS
B3 AREAMILITAR

B TERRAS DE QUILOMBOS

2 ZONA DE CONSOLIDACAO E EXPANSAO
[ CONSOUDAGAD E EXPANSAD DE ATMDADES PRODUTIVAS

uuuuu

Figura 14: Mapa de Macrozoneamento do Para.
Fonte: Governo do Estado do Para (2006).

Vale a pena levar em conta que os produtos gerados pelo

Macrozoneamento foram utilizados para planejamento do Governo Estadual,

124 Essa Lei, no Art. 4, dividiu por destinagdo de uso a area territorial do Para em quatro zonas: 65% para areas

protegidas, das quais 29,01% foram propostas pelo ZEE, e 35% para atividades produtivas, areas de recuperagao e
areas alteradas.
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que definiu acdes prioritarias para melhorias de infra-estrutura e intensificacao
da atividade econbmica nas areas degradadas. Também houve orientagdo
para criacdo de Unidades de Conservagédo da Natureza de Protecéo Integral e

de Uso Sustentavel.

- Custos

O valor empreendido nas atividades de ZEE, no contexto do PGAI, foi de
aproximadamente, de R$ 617.000 (parte do diagndstico). Esses recursos foram
provenientes do PGAI/PPG-7 (parte do Diagnéstico Ambiental),
SECTAM/IDESP, PPG-7 (GTZ) e SPRN/MMA.

3.5.1.7. Rondbnia

- Objetivos

Segundo o Governo de Roraima (2006), na execugdo da sua 22
Aproximagao, na escala de 1:250.000 o ZEE teve como objetivo realizar, por
meio do levantamento e integragcdo de informagéo primaria e secundaria, um
diagndstico da situagdo socio-econdmica-ambiental do Estado, para, a seguir,
propor um novo zoneamento das areas, que reflta os resultados do

diagnostico.

- Execucéo

No inicio da década de 1980, com o objetivo de promover a integragcéo
nacional foi implantado, em Ronddénia, o POLONOROESTE. Esse programa foi
constituido também de projetos de pavimentagao de estradas e infra-estrutura.
Mas, o POLONOROESTE teve impactos socioambientais negativos, como a
aceleracédo do fluxo migratorio, surgindo conflitos territoriais e crescimento do
desmatamento. Visando organizar as atividades de uso e ocupagao

territorial'?®

, 0 Governo propds o zoneamento agroecoldgico, que se tornou,
mais tarde, a 1% Aproximacdo do Zoneamento Socioecondmico Ecoldgico -
ZSEE. Desse modo, a 12 Aproximagao do ZEE foi instituida em 1988, através
do Decreto Estadual n°® 3782/88, na escala 1:1.000.000, posteriormente
ratificada pela Lei Complementar n° 052/1991. Mas, a proposta do ZSEE,

elaborada, praticamente com dados secundarios, sofreu criticas por causa das

125 Em Rondbnia, entre 1970 a 1980 houve um incremento populacional de §00%, na década seguinte foi de 150%
provocando uma ocupagao desordenada (GOVERNO DO ESTADO DE RONDONIA, 2006).
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areas criadas, como por exemplo, os projetos de assentamentos do INCRA,
incluidos em zonas de manejo florestal (Z4), conservagao/preservagao (Z5),
tornando-se inviaveis, bem como o repasse dos lotes pelos agricultores aos
latifundiarios, que plantaram pasto, aumentando o desmatamento. Diante
desses problemas, o Governo Federal propés o PLANAFLORO, que tentou
modificar a forma de ocupacdo na Amazébnia, buscando o desenvolvimento
sustentavel. No contexto do PLANAFLORO, iniciou-se, em 1992'%° uma nova
proposta de zoneamento, ou seja, a 22 Aproximagao, em escala de 1:250.000,
executada pelo consorcio Tecnosolo/DHV/EPTISA (GOVERNO DO ESTADO
DE RONDONIA, 2006). Porém, o atraso dos trabalhos desse novo
zoneamento, de dois anos'?’, deixou os grupos de interesse locais frustrados,
resultando em tentativas para alterar a Lei de Zoneamento'® (MAHAR e
DUCROT, 1998). A Lei do ZSEE foi, entdo, alterada pela Lei 152/96, que
eliminou as restricbes de uso nas zonas problematicas (Z4 e Z5). Devido a
esse problema, o Governo Estadual sancionou o Decreto 7.526/96, que
estabelece os procedimentos técnicos, legais e institucionais a serem adotados
pelo ZEE. Apesar de todos os conflitos existentes entre os grupos de
interesses, a 22 Aproximacao de Zoneamento foi concluida em 2002, e seu
resultado foi regulamentado pela Lei Complementar n® 233, com a parceria
entre: Ml, MP, SAE, Banco Mundial, PNUD, o6rgaos federais presentes no

Estado e Governo do Estado de Rondénia.

- Metodologia

O ZEE em Rondbénia teve duas metodologias uma para cada
aproximacao.

A metodologia da 12 aproximagédo se apoiou no reconhecimento da
ocupacao territorial, na identificacdo da alteragdo da cobertura vegetal e na
evidéncia dos condicionamentos geoecologicos e edafoclimaticos dos
“sistemas ambientais”. As informacbes e dados secundarios foram

provenientes de varias fontes.

126 Nessa época, foi sancionado o Decreto Estadual n® 5.449/92 que criou a CEZEE e deu-lhe as atribuicdes de
orientar, planejar, coordenar, acompanhar e avaliar a execugéo da 22 Aproximacao.

O contrato foi assinado em 1992 e os trabalhos iniciaram em 1996.
128 Por exemplo, o Decreto 7.341/96 permitiu a exploragdo madeireira sem plano de manejo em propriedades com
area igual ou inferior a 500 hectares. Apesar de o governo estadual tentar justificar que a atividade ja ocorria e sua
legalizagdo aumentaria a arrecadagao tributaria dos municipios e geraria mais empregos. Esse Decreto foi suspenso
pela justiga.
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A metodologia da 22 aproximag¢ao ou ZEE/RO, abrangeu toda a extensao
territorial de Rondénia, seguindo a proposta da SAE/MMA/SPRN1996, mas
integrando a informacé&o primaria e secundaria na elaboragdo de diagnostico e
propondo um novo zoneamento, a ser discutido com a sociedade civil, com a
respectiva proposi¢ao legal e monitoramento. Assim, foram realizados os
levantamentos de dados dos meios fisico (solo, geologia, geomorfologia,
aptidao dos solos, climatologia, hidrologia e hidrogeologia), bidtico (cobertura
vegetal e fauna), antropico (construindo um mapa de uso atualizado das terras,
informacdes de infra-estrutura fundiaria, setores produtivos, infra-estrutura
social e demografia) e aspectos juridico e institucional (leis, as instituicbes e o
zoneamento). A proposta de ZEE/RO baseia-se nas zonas produtivas, nas
unidades de conservacao e novas unidades, o que foi debatido em oficinas
com a sociedade civil, culminado em audiéncia publica.

Além das metodologias da 12 e 22 aproximagao, existem outros processos
de zoneamento em Rondbénia, como por exemplo, o ZEE Brasil-Bolivia, do rio
Abuna, executado pela Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais -
CPRM'® (vide Figura 15).

Figura 15: ZEE Brasil-Bolivia do rio Abund em Rondénia.
Fonte: Modificado de Matteo (2007).

- Produtos

Os produtos também seguiram as fases das aproximagdes. A 12
aproximacdo teve como resultados uma proposta de ZEE' e a Lei 53/1991,

mapas na escala de 1:100.000 e definicdo de delimitacdo das UC’s e Terras

129 Projeto iniciado e 1999 e concluido em 2000. Visou a elaboragdo de politicas comuns de desenvolvimento

sustentavel da regido fronteirica através de estudos sobre meio fisico-bidtico e aspectos econdmicos resultando em
uma carta de subsidio a gestéo territorial, na escala de 1:500.000, para o ZEE-Brasil (CPRM, 2006).

O ZEE apontou 6 zonas com as seguintes destinagdes: 1) Intensificacdo da exploragdo agropecuaria com
atividades agricolas, pecuarias e agroflorestais (6.195.00 ha); 2) Pequenos produtores em coletividade com
agropecuaria consorciada com agricultura permanente (3.015.000 ha); 3) Ribeirinha com atividades agroflorestais e
pesqueiras ( 589.000ha); 4) Extrativista Vegetal ( 3.5000 ha); 5) Manejo Florestal de escala comercial ( 2.435.000 ha);
e, 6) Conservacéo e Preservacao (6.400.000 ha) (SEPLAN/RO, 1990, 2006).
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Indigenas. A 22 Aproximagao produziu um banco de dados geograficos com
dados primarios dos meios fisico, bidtico e socioecondmico, e mapas
tematicos; elaborou cenarios e proposicdo de zonas para ordenamento
territorial.

Os produtos do ZEE embasaram a Lei Complementar 223/2000, que
alterou a Lei 53/1991 e como resultado houve inclusdo de novas leis. Assim, a
Legislagao pertinente ao ZEE/RO & composta por: a) Lei Complementar n°
233/2000, que dispde sobre o ZSEE™' de Rondénia, b) Lei Complementar n°
312/2005, que institui o ZSEE e altera a Lei Complementar n° 233/2000, e o
Decreto Presidencial n° 5.875/2006, que adotou a Recomendacéo n° 003, do
Conselho Nacional do Meio Ambiente'? (CONAMA).

Também os produtos gerados pelo ZEE/RO apoiaram atividades, como o
licenciamento das propriedades rurais; a gestao territorial rural, articulando
licenciamento, recomposicao da reserva legal, financiamento agricola e o

zoneamento agricola de risco climatico (o primeiro da Regidao Norte).

- Custos

A 12 Aproximacgdo teve um custo de U$ 50.000, na época, ou seja, em
1998. Enquanto que na 22 Aproximacdo, as fontes de recursos foram
PLANAFLORO e PGAI/PPG-7 (PLANAFLORO - Banco Mundial, Ministério da
Integragdo Regional), que financiaram cerca de U$ 20.000.000. (MMA, 2001
(a), 2001 (b), 2002, 2003 e 2004; GOVERNO DE RONDONIA, 2006).

3.5.1.8. Roraima

- Objetivos

De acordo com o Governo de Roraima (2001), o “ZEE no Estado tem
como objetivo dar suporte técnico e cientifico para a implementagéo de projetos
voltados a implantacdo de pdélos agricolas, de exploragado de recursos minerais

133»

e hidricos e a melhor utilizacdo dos servicos ambientais ™. O Zoneamento tem

como previsdo realizar mapeamentos, escala 1:100.000, do meio fisico e

131

1 Zoneamento Socioecondmico-Ecolégico do Estado de Ronddnia-ZSEE.

2 A Recomendagao n°003/2006 do CONAMA autoriza a redugédo, para fins de recomposigdo, da area de reserva
legal, para até cinquenta por cento, de propriedades situadas na Zona 1, conforme definido pelo ZEERO. Este fato
criou polémicas e criticas da sociedade civil, precisando da intervengao do Governo Federal.

Por sua localizagdo geografica, ao longo da BR 174, macro eixo regional que comunica o pais com o Caribe, o
Estado de Roraima apresenta vocagao para a exportagao e importagdo de bens e produtos dos paises caribenhos.
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biético do Estado, visando identificar as areas que nao estdo destinadas a
conservagao ou a ocupagao por comunidades indigenas, bem como a abertura
de uma janela de detalhamento, em area selecionada para implantagédo de polo
agricola, na por¢cado centro — nordeste do Estado. Assim, o ZEE, no Estado,

prevé, no seu objetivo, a utilizagao sustentavel dos recursos disponiveis.

- Execucéao

Desde 1987, varias experiéncias de ZEE foram realizadas no Estado. O
ZEE foi instituido pelo Decreto Estadual de 1362/92, com a composicdo da
Comissao Coordenadora do ZEE/RR, porém sua implementacéo ainda nao foi
oficializada legalmente. O ZEE/RR iniciou, em 1987, com o Zoneamento
Agroecolégico, mas foi paralisado em 1990. O ZEE foi retomado, em 1992,
com o estudo da bacia do rio Contigio, com financiamento do Banco Mundial,
IBAMA e Governo de Roraima. No periodo de 1996 a 1998, houve uma
experiéncia chamada de ZEE fronteirico Brasil-Venezuela, executado pela

CPRM em uma area de 20.000 km?, mostrado na Figura 16.

Figura 16: ZEE - Ordenamento territorial Brasil-Venezuela (Pacaraima e St?. Helena).
Fonte: Modificado de Matteo (2007).

Em 1998, iniciou o ZEE/RR, na regido central com um diagndstico que
abrangeu depois todo o Estado, vinculado a SEPLAN/RR e executado por um
convénio entre governo estadual e CPRM, com a parceria entre Departamento
de Meio Ambiente do Estado e outras instituicdes federais e municipais'**, em
area de 154.900 km?. Chama-se a atengao para o fato de que o PZEEAL foi
executado por consultoria de empresa publica, no caso a CPRM, nao formando

equipe técnica local exclusiva para o programa, embora tenha instalagdes

3 Por exemplo, EMBRAPA, INPE, Instituto de Terras de Roraima-ITERAIMA, FUNAI, Universidade Federal de
Roraima-UFRR, UFPA, SUDAM e Prefeituras.
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prediais e laboratério de geoprocessamento™® (GOVERNO DE RORAIMA,
2001).

Atualmente, o ZEE/RR encontra-se sem implementagdo, bem como sua
proposi¢ao de diretrizes gerais e especificas. Mas, seus documentos serviram
de base para o Governo Estadual elaborar: a) o Projeto de Desenvolvimento
Integrado da Regidao Sul do Estado (PDI-Sul), em terras situadas fora da faixa
de fronteira, de que trata a Lei 10.304/2001; b) o Projeto de Producéo de Graos
nas areas de cerrados, incluidas na faixa de fronteira de que trata o Art.20, Il,
da Constituicdo Federal; e, c) o Projeto de Re-ordenamento da Ocupacgao nas
Areas de Assentamento, sob responsabilidade do Estado, também incluidos na

faixa de fronteira, de que trata a Carta Magna do Pais.

- Metodologia

Em Roraima, a retomada do ZEE foi realizada nas areas prioritarias com
participagéo institucional e com exclusao da sociedade civil. O primeiro estudo
abrangeu a bacia do rio Cotingo com 6.178km? e foi concluido em 1994.

O ZEE Roraima-Regido Central priorizou o mapeamento de areas nao
destinadas a conservagcdo ou a ocupagao de comunidades indigenas, na
escala regional de 1:250.000 e escala de detalhamento de 1:100.000. Nota-se
que, em Roraima, o processo de selecao de areas priorizou aquelas para fins
de expansao produtiva, na contraméao da maioria dos estados amazdnicos.

O ZEE Roraima-Regidao Central utilizou a proposta metodolégica do
SAE/MMA/SPRN/1996 (detalhamento), na escala de 1:250.000, com insergéo
de alguns temas como biodiversidade, antropologia (inédito), hidrogeologia e

geoquimica das aguas.

- Produtos

Semelhante aos outros Estados da Amazdbnia, o estado de Roraima
desenvolveu o ZEE por etapas. Assim, seus produtos sdo apresentados, de
acordo com essas fases de desenvolvimento.

Na Bacia do rio Contigio, os produtos foram o Diagndstico Quantitativo e
Locacional, documentos cartograficos na escala de 1:250.000, em areas

especificas, e 1:100.000, em areas selecionadas.

135 o ~ A . o .
Com dificuldades de operagéo por caréncia de técnicos qualificados locais.
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No ZEE Roraima Regido Central, os produtos foram diagndsticos, mapas
e banco de dados digital na escala de 1:250.000, com excecédo dos temas
hidrologia e biodiversidade (escala 1:100.000). Os mapas produzidos foram:
Geolodgico, Geomorfologico, Aptiddo das Terras, Classes de Vulnerabilidade,
Cobertura Vegetal e Mapa de Biodiversidade (escala 1:250.000); Geoquimica
Ambiental, Solos, Favorabilidade para Agua Subterraneas, Solos, Uso e
Ocupacéao do Solo, Geoambiental, Alternativas Locacionais para Disposi¢cédo de
Residuos Solidos Urbanos (escala 1:100.000); Caracterizacdo Geomorfologica
das Macrozonas e Propostas de Projetos, Estudo da Fauna (escala
1:1.000.000), e; Subsidios a Gestdao Territorial, Uso dos Solo (escala
1:500.000).

- Custos

Em relacdo aos custos do ZEE Roraima, o Governo do Estado afirmou
que os recursos destinados pelo SPRN perfizeram 28% do total, da SEPLAN
com 4%, a GER/SEPLAN com 13%, CPRM com 44%, e SUFRAMA com 11%,
totalizando R$ 3.955.771,58 (MMA, 2001 (a), 2001 (b), 2002, 2003 e 2004;
GOVERNO DE RORAIMA, 2006).

3.5.1.9. Tocantins

- Objetivos

O ZEE iniciou, em Tocantins, em 1992, com a promulgacédo do Decreto n°
5562, que criou a CEZEE e dispbs que “o ZEE norteara as agbes do governo

necessarias ao desenvolvimento econdmico social e ambiental do Estado”.

- Execucéo

No periodo de 1996 a 1997, sob a coordenagao da SEPLAN/TO, ocorreu
o ZEE Agroecologico de Tocantins, com recursos do Programa de
Gerenciamento da Malha Rodoviaria Estadual, equivalente a 12 Aproximacao,
realizado pela EMBRAPA E SEPLAN/TO (base com cerca de 300 mapas). Em
1997, iniciou o ZEE-Bico do Papagaio (PGAI), chamado também de ZEE-Norte
de Tocantins, equivalente a 22 Aproximagéo.

A 12 Aproximacao foi executada pela Embrapa de Campinas, em parceria
com o MMA, Banco Mundial, INPE, UFG, IAC, Embrapa, UFMG, UFV e
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Empresas Privadas, enquanto que a 22 Aproximacdo, de competéncia da

SEPLAN/TO, foi executada por consultorias fisica e juridica.

- Metodologia

O ZEE Agroecoldgico de Tocantins abrangeu uma area de 278.420,7 km?,
em todo o Estado, e foi realizado nas escalas de 1:250.000 e 1:500.000.

O ZEE-Bico abrangeu uma area de 34.218 km?, equivalente a 12,3% do
Tocantins, conforme Figura 17, e utiizou a SAE/MMA/SPRN/1996
(detalhamento), na escala de 1:250.000 para realizar um Diagndstico
Socioambiental. Depois, foi realizada analise integrada dos estudos tematicos,
realizados para geragao do Plano de ZEE, Programa de Gestdo Territorial do
Norte do Estado do Tocantins e a realizagdo das séries de oficinas de ZEE
participativo e gestado territorial. Apds a execugdo dos estudos integrados,

foram realizadas consultas publicas e inclusdo das recomendagoes.

- AREAS DE ALTA INTENSIDADE PARA PRODUCAO
AREAS DE MEDIA INTENSIDADE PARA PRODUCAO

AREAS DE BAIXA INTENSIDADE PARA PRODUCAO

- AREAS ESPECIAIS PARA PRODUCAO

AREAS PARA CONSERVACAO i

Vo T ALTA LIMITACAO NATURAL PARA FRODUCAO
Figura 17: PGAI- ZEE do Bico do Papagaio' e Uma indicacao de potencial de uso das terras do
Tocantins?.

Fonte: Modificado de "Matteo (2007) e 2Governo de Tocantins (2006).

T

- Produtos.

A Publicagao de 1997, do Atlas do Tocantins: subsidios ao planejamento
da gestao territorial e, em 2004, o Plano de ZEE e o Programa de Gestao
Territorial do Norte de Tocantins, resultante da 22 Aproximacao. Além dessas
publicagdes, ha produtos tematicos relativos as Fases | e Il, ou seja, Estudos
Basicos (1998 a 2002) e Estudos Integrados (2002 a 2003). Na Fase |, foram
produzidos Estudos Tematicos sobre geologia, relevo, solos, aptidao agricola,

risco de erosdo e perda de solos, zoneamento agricola, vulnerabilidade de
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paisagens e perda de solos, vegetacdo, adequacao do uso da terra, cobertura
do uso da terra e dindmica socioecondmica. Enquanto que, na Fase |l foram
realizados Estudos Integrados dos estudos da fauna e flora, analise
socioambiental, contexto estadual e regional, cenarios, Planos de ZEE e
Programas de Gestédo Territorial. Além desses produtos, ainda foi produzido
uma indicagao de potencial de uso das terras do Tocantins; e de areas de uso
restrito/potenciais para conservacido ambiental e um banco de dados socio-
ambiental. O ZEE fundamentou a Lei do Plano Diretor Participativo de Palmas.
Os produtos publicados foram: a) Atlas do Tocantins: subsidios ao
planejamento da gestao territorial; b) Atlas Digital do Tocantins: base de dados
geograficos; c) Banco de dados s6cio-ambiental; d) Zoneamento Agroecoldgico
do Tocantins; e€) Uma indicacéo de potencial de uso das terras do Tocantins; d)
Areas de uso restrito / potenciais para conservagdo ambiental; f) Cobertura e
uso da terra; g) Mosaico de imagens Landsat 5; e, h) Tocantins 2020 - Uma
visdo estratégica. Parte desses produtos esta disponivel na internet. Os
produtos elaborados pelo ZEE deram suporte para a implantacdo de novas

UC’s de protecao integral e estudos de protecédo da biodiversidade.

- Custos

A 12 Aproximacdo custou o total de US$ 888.000,00, sendo diluidos em
US$ 657.000,00 para o Zoneamento Agroecologico; US$ 120.000,00 para a
Cobertura e uso da terra e US$111.000,00 para o Atlas do Tocantins. Sendo o
montante total equivalente a 3,18 US$/ km? e 0,78 US$/ hab. A 22 Aproximacgao
teve um custo de US$ 610.000,00, equivalente ao custo de 17,8 US$/ km? e
17,4 US$/ hab. O ZEE/TO teve como agentes financiadores, o Governo do
Estado do Tocantins; BIRD; Programa de Gerenciamento da Malha Rodoviaria
Estadual; PP-G7/MMA/BIRD e SAE/PR. Seus principais parceiros foram a
SAE/PR; MMA/PPG-7/SPRN; Universidade do Tocantins (Unitins); IBGE -
DIGEO/CO; Secretaria da Infra-Estrutura do Tocantins (SEINF); Centro
Nacional de Pesquisa de Monitoramento por Satélite (CNPM/EMBRAPA);
IBAMA; Imagem Sensoriamento Remoto Ltda e Consultores. (MMA, 2000 (a),
2001 (b), 2002, 2003 e 2004); GOVERNO DE TOCANTINS, 2006).
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3.5.2. Discussao analitica sobre a avaliagao do PZEE na Amazonia

No que diz respeito aos objetivos do programa, observou-se uma
diferenga entre os financiadores e os executores. O PP-G7 visava promover a
conservagdo da Amazbnia por meio dos processos sustentaveis, que
permitissem o desenvolvimento e a reducdo do desmatamento (BANCO
MUNDIAL, 1996). O Governo Federal, inicialmente, afirmava que o ZEE,
executado pelos estados, tinha por finalidade dotar o Governo de bases
técnicas para espacializacao das politicas publicas, visando a ordenacado do
territério (SAE, 1991). Atualmente, o Decreto Federal n°® 4297/2002, diz que o
ZEE tem por objetivo organizar, de forma vinculada, as decisdes dos agentes
publicos e privados quanto a planos, programas, projetos e atividades que,
direta ou 