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RESUMO

O Zoneamento Ecolégico-Econdmico (ZEE) foi proposto pelo governo
brasileiro como um instrumento de ordenamento territorial e de gestdo ambiental
ao final dos anos 80, como parte de uma estratégia de resposta as criticas,
nacionais e internacionais, devidas aos problemas socioambientais na Amazénia.
O instrumento propOe estabelecer critérios técnicos para a tomada de decisdo na
definicdo do uso dos espagos territoriais, assim como fornecer meios politicos

para a sua implementacéo.

Apesar de mais de uma década de tentativas de implementagdo, os
resultados obtidos ndo fornecem indicios de sua eficdcia ou eficiéncia. Isto
suscitou a realizacdo do presente estudo, uma vez que o ZEE continua a ser
proposto como um instrumento valido para nortear diversas acgles
governamentais nas areas de gestdo ambiental e de ordenamento territorial.
Neste sentido, estdo previstos no Plano Pluri-Anual (PPA) do Governo Federal,
recursos orgcamentérios da ordem de R$ 351, 8 milhfes, para a execugdo de um
programa nacional de Zoneamento Ecol6gico-Econémico com vinte anos de

duracéo.

Assim, este trabalho faz um levantamento dos diferentes tipos de
zoneamento e de seu emprego no Brasil, propde uma moldura para analise dos
seus possiveis impactos, enfatizando os aspectos econdmicos, enquanto
possiveis determinantes da eficacia do instrumento. Analisam-se os resultados
obtidos pelos estados brasileiros que utilizam este instrumento na Amazbnia
Legal em termos de produtos gerados, metodologias, escalas e custos
envolvidos. O estudo conclui que o ZEE, pelo menos na forma em que foi
proposto pela Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE), ndo atende os objetivos
a que se propde, sendo reformulado pelos estados da Amaz6nia Legal, de forma
a minimizar seus custos politicos e ainda garantir a elegibilidade para receber
recursos externos, em particular os provenientes do PP-G7 e de empréstimos do
Banco Mundial.
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A verdadeira cooperagao.
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Se teus planos sé&o para um ano-
Semeia o gréo.

Se sdo para dez anos-

Planta uma &rvore.

Se séo para cem anos-

Instrua o povo.

Semeando uma vez o gréo-
Colheras uma vez.

Plantando a &rvore

Colheras dez vezes

Instruindo o povo

Colheras cem vezes.

Se deres um peixe a um homem
Ele comera uma vez

Se porém o ensinares a pescar

Ele comeré a vida inteira.

- { Formatado: Inglés (EUA)

Chuang Tzu, VIl a.C. B
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1 INTRODUCAO

O presente estudo aborda o Zoneamento Ecoldgico-Econdmico (ZEE)
como instrumento de politica publica. Trata-se de uma avaliacao que visa propor
um arcabouco analitico para a avaliar a sua possivel eficiéncia e eficacia
enquanto instrumento voltado para o ordenamento territorial, planejamento e
gestdo ambiental. Além de se levantar questdes tedricas sobre a capacidade do
instrumento de atingir seus objetivos, faz-se um levantamento da situacdo do seu
emprego nos estados da Amazénia Legal (figura 1-1).

O Zoneamento Ecolégico-Econdmico foi proposto pelo Governo Brasileiro
como um instrumento para: a) racionalizar a ocupacdo do territério nacional
através da classificacdo dos espacos, de acordo limitacdes e potencialidades ao
exercicio de atividades econdémicas, propondo portanto critérios para subsidiar o
ordenamento territorial,® e b) para otimizar as politicas publicas. De posse da
classificacdo do territério, que identificaria o0os chamados espagos
equiproblematicos®> o governo definiria as zonas ecoldgico-econdmicas, que
seriam uma “porcdo delimitada do territério cujo uso € regulado por normas
estabelecidas pelo Estado” [BECKER, 1997 #10].

Essas normas determinariam, portanto, quais atividades seriam
incentivadas ou proscritas num dado territério de acordo com critérios definidos a
partir da andlise das limitagbes e potencialidades do ambiente fisico e
socioeconbmico. Assim, atividades consideradas com pouca viabilidade
econdmica, impactos sociais e ambientais negativos, seriam coibidas, enquanto
as que fossem consideradas sustentaveis seriam incentivadas. A classificagdo do

territorio de acordo com o ZEE produziria portanto 0s seguintes tipos de zonas: 1)

! Entende-se por Ordenamento territorial o planejamento estratégico da ocupacdo do

territorio de forma a se minimizar os custos e maximizar os beneficios das atividades econdémicas.

2 Espacos que por possuirem uma situagao social e ambiental semelhante deveriam ser

administrados de acordo com as mesmas politicas.



zonas produtivas destinadas a expansdo ou consolidacdo de atividade
econdmica; 2) zonas destinadas a preservacdo ambiental e 3) e areas
institucionais como os parques indigenas e as areas de seguranga nacional,

tomando o Estado as providéncias cabiveis para sua implementagéo .

Em termos de gestdo publica, a acdo do Estado nas zonas ecolégico-
econdmicas se daria consoante as decis6es do zoneamento, que deveriam ser
incorporadas pelo estamento publico e levadas em conta durante o planejamento
e gestdo das politicas setoriais [SCHUBART, 1994 #19], evitando incoeréncias

entre as mesmas, isto é, que os impactos das acBes de um dado 6rgao do

governo, frustrem os resultados e as a¢des de outros 6rgdos do governo®.

Um outro objetivo do ZEE, além de possibilitar a gestéo do territério, é o de
servir ao planejamento estratégico através da elaboracdo de cenarios de
desenvolvimento [SCHUBART, 1994 #19]. Assim, o ZEE seria capaz apés
diagnosticar a relacdo Sociedade-Natureza, definir situacdes mais favoraveis,
elenca-las para permitir a escolha das situac6es mais desejaveis e fornecer meios

para alcancar esta situacao através de normas de regulagdo de uso do espago.

Em sintese, 0 que se pretende fazer com o ZEE € indicar qual é o melhor
uso possivel para cada espaco dentro do territdrio, criar regras legais para que
esta indicacdo seja implementada, orientando (induzindo/incentivando) tanto a
acao individual quanto estatal, além de fornecer meios para o planejamento
estratégico da ocupacdo do espaco, e portanto da apropriagdo dos recursos

naturais.

Apesar de parecer um tanto direto em suas propostas 0 Zoneamento
Ecolégico-Econémico tal qual definido em seu delineamento metodolégico,
exposto em BECKER E EGLER [, 1997 #10], ao qual nos atemos como sendo o

marco conceitual para a discussdo, padece de alguns problemas que lancam

%0 que se pretende evitar pode ser ilustrado , por exemplo, pela locacdo de projetos de
reforma agraria dentro ou perto de areas indigenas, caso em que as agfes do Instituto Nacional
de Colonizacdo e Reforma Agréaria (INCRA) podem prejudicar as a¢Ges da Fundacgao Nacional do
indio (FUNAI).



sérias duvidas quanto a viabilidade da sua proposta. Estes problemas foram
levantados por diversos autores como, NISTCH [ , 1994 #14; , 1998 #15],
MILLIKAN [ , 1998 #4], MAHAR E DUCROT [, 1998 #12] e [KRUGER, 1999
#131].

O primeiro problema diz respeito a propria idéia de criagao de zonas, i.e.,.
por¢cBes do territério cujo uso de alguns dos atributos do espaco séo regulados
por normas, configurando uma restricdo ao pleno usufruto dos direitos de
propriedade.

Sabe-se que os exercicios de zoneamento de cunho normativo, 0 que € o
caso do ZEE tal como proposto pela SAE, criam tanto custos quanto beneficios, e
que estes tendem a se distribuir de forma desigual pela sociedade [FISCHEL,
1990 #8]. No caso especifico dos proprietérios de terra, tais custos e beneficios
se manifestam, entre outras formas, através da capitalizacdo ou descapitalizacéo
do valor de seus imoveis [VAILLANCOURT, 1985 #109; HENNEBERRY, 1990
#41]. Este fendbmeno decorre do fato que parte do valor do imével é determinado
pela renda possivel de ser obtida pelo seu uso econémico [DUNFORD, 1985
#108]. As restricdes de uso impostas pelo zoneamento podem fazer-gque-algumas
das-possibilidades-de-uso-da-terra-sejam-proibidas—reduzindo- reduzir a renda da

terra do imével, impondo um custo (de oportunidade) ao proprietario.

Quando os custos causados pelas imposi¢cdes do zoneamento penalizam
0s agentes econdmicos, estes podem eventualmente desobedecer as normas, se
mobilizar para reverter a decisdo do zoneamento, o que pode solapar a sua
capacidade de ser cumprido, especialmente se os custos de implementacéo
(“enforcement”) forem muito altos em termos de custos de fiscalizacdo, custos
processuais. Logo, sem apoio na esfera politica e sem apoio local, nenhum
zoneamento parece ter chances de ser implementado. Tal situacao se verificou,
por exemplo, no caso de Rondbnia, onde pequenos agricultores, madeireiros e
grandes proprietarios buscaram alterar, com algum sucesso, a Lei de
Zoneamento estadual [MAHAR, 1998 #12]. Uma outra manifestacdo do mesmo
problema é a tentativa de alteracdo do Cdbdigo Florestal proposta pela

Confederacdo Nacional da Agricultura visando flexibilizar a obrigacdo de
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manutencdo das areas de reserva legal nas propriedades rurais, especialmente
as da Amazénia.

O segundo problema diz respeito ao processo de encaminhamento politico
e a relevancia social do ZEE. Apesar do discurso oficial mencionar a questdo da
participacdo da sociedade no processo de gestdo e planejamento, em outros
momentos tal participacdo parece ser negada. A praxis observada até agora
pouco faz para diferenciar o ZEE das tradicionais formas de planejamento
centralizado, “de cima-para baixo”, o que é um paradoxo, uma vez que o discurso
oficial se articula em torno de diversos chavbes, como desenvolvimento
sustentavel, participagdo social, sociedade civil organizada e poder local. Em
algumas situacdes, inclusive, tal procedimento tem suscitado a aplicacdo de
alguns rétulos ao ZEE tais como: “ caixa preta’ [STEINBERGER, s/d #18],
“camisa de forca imposta pelo Banco Mundial” [MILLIKAN, 1998 #4 citando a
opinido de membros das comunidades locais em Ronddnia], “exercicio
antidemocratico e contraproducente” [NISTCH, 1994 #14].

Tal falta de relevancia, (“ownership”) na conducdo do ZEE coloca duvidas
sobre sua viabilidade e sustentabilidade politica, uma vez que a sua eventual
implementagdo depende do apoio_efetivo da populacdo e do governo em nivel
local. Isto, aliado aos possiveis impactos econdmicos negativos j& mencionados,
tornam o ZEE, em principio, um instrumento de planejamento e gestdo com

resultados—pouco—promisseres pouco apelo politico para 0s poderes legislativo e

executivo em nivel municipal e estadual.

Um outro problema se refere a capacidade do ZEE de classificar o territério
de modo a propor a otimizag8do do seu uso. Tal proposi¢édo, supde-se, decorreria
ndo apenas da identificacdo das restricdes e das "potencialidades" fisico-bibticas
e socioecondbmicas do territério ao exercicio da atividade econOGmica, mas
também da comparacao dos diferentes custos e beneficios entre—diferentes-das
alternativas de uso do espaco. Isto, por sua vez, demandaria a existéncia de
modelos explicativos capazes de informar quais as consequéncias das diferentes
formas de uso do espaco sobre a Sociedade e a Natureza, e também alguma

regra de decisdo capaz de racionalizar a tomada de decisdo [VAN DEN BERGH,
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1996 #156], uma vez que 0s custos e beneficios das alternativas de uso do
espaco sao multidimensionais, e envolvem com freqiéncia valores
incomensuraveis [MARTINEZ-ALIER, 1998 #116].

Neste sentido, o ZEE é bastante precario, por nado possibilitar a
comparacgédo entre trade-offs e custos de oportunidade das diferentes opgbes de

uso do espagos.

e tampouco ser um bom instrumento para indicar areas prioritarias para a
conservacgdo/preservacdo dos recursos naturais e adequadas para usos
econdmicos mais tradicionais como a agricultura, coisas que sao feitas com os
zoneamentos ambientais [ROWE, 1993 #157], agricolas, estudos estratégicos de
impactos ambientais [VON SEHT, 1999 #129] e outros tipos de

inventarios/levantamentos.

Estes problemas colocam, portanto, davidas sobre a adequacao do ZEE
para o fim para o qual foi proposto, quais sejam o ordenamento territorial e a

gestdo ambiental.

A adequacdo de um instrumento de gestdo depende, sobretudo, de sua

capacidade de promover uma da mudanca do comportamento dos agentes

sociais e econdmicos,—principal-objetivo-de-um-instrumento-de-politica [SIEBERT,

1981 #35] —gque-por meio de incentivos corretos e pode ser avaliada , jnter alia,

pela sua efic4cia, i.e. a capacidade de alcancar os objetivos com elevado grau de
certeza; e eficiéncia®, que significa atingir o objetivo ao menor custo possivel,
aspecto em que se insere a questdo dos custos de transacdo de implementacéo
da politica] JACOBS, 1991 #29].

Levando-se em conta que o ZEE tem sido considerado uma ferramenta
para nortear diversas acdes do Governo Brasileiro, como o Plano Pluri-Anual

Plurianual (PPA), a Politica Nacional Integrada para a Amazbnia Legal e a

* O termo eficiéncia e empregado aqui no sentido definido por Jacobs [, 1991 #29], como
critério de avaliac@o de politica publica. Nao esta, portanto, sendo usado no sentido encontrado na

“teoria do bem estar” e na defini¢cdo do “6timo de Pareto”.
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possivel reforma do Codigo Florestal, nos pareceu oportuno tentar responder a
seguinte pergunta: tendo-se em conta as limitacdes expostas acima sera o ZEE

um instrumento de politica publica capaz de_fornecer os incentivos corretos para

modificar o padrdo de apropriacdo do espaco (recursos naturais) dos agentes
sociais. Sera ele um instrumento de politica publica eficaz e eficiente?

Para responder a esta questdo organizou-se o trabalho da seguinte forma:
apos abordar os materiais e métodos utilizados em nossa pesquisa, considerando
a razoavel confusé@o existente em torno dos conceitos de zoneamento e de
zoneamento ecoldgico-econdmico a primeira secdo expde a moldura tedrica
sobre a qual se assenta nossa andlise, tratando da tipologia dos exercicios de
zoneamento e dos seus aspectos econdmicos. A secdo subseqiiente aborda a
génese do ZEE a partir do contexto histérico de seu surgimento, apés o qué se
descreve a metodologia de execucdo do ZEE, tal como foi proposta pela SAE -
Secretaria de Assuntos Estratégicos. A quinta se¢do traz uma avaliacdo das
experiéncias do ZEE na Amazodnia Legal. A Ultima secdo apresenta nossas

conclusoes.

Figura 3.1.1-11: Amazébnia Legal.
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2 MATERIAIS E METODOS

O presente trabalho é baseado na revisé@o de literatura, entrevistas, visitas
técnicas, andlise de documentos e em fontes de informacédo informais, como
conversagfes com diversas pessoas envolvidas diretamente com os trabalhos de

Zoneamento Ecoldgico-Econdmico nos diversos estados da Amazonia Legal.

Para—a—coleta—de—dades—Participou-se dos seguintes eventos onde foi
abordado o ZEE para coleta de dados:

e Seminario “Desenvolvimento e conservacdo através do uso do solo:
identificando os incentivos corretos”, realizado em Palmas, Tocantins nos dias
13 e 15 de outubro de 1999, e promovido pelo Ministério do Meio Ambiente,
Programa Piloto para Prote¢do das Florestas Tropicais do Brasil e Instituto do
Banco Mundial.

e Seminario “Zoneamento Ecoldgico-Econdmico: a busca de estratégias de
Desenvolvimento Sustentavel e questfes ambientais emergentes”, realizado
em Manaus, Amazonas nos dias 2 e 3 de dezembro de 1999, promovido pelo
Ministério do Meio Ambiente e pela GTZ - Gesselschaft fur Technische

Zusammenarbeit.

e Seminario “ O Papel Estratégico do Zoneamento Ecolégico-Econémico” com a
Prof2. Bertha K. Becker. realizado em Brasilia no dia 05 de maio de 2000. no

Ministério do Meio Ambiente do Recursos Hidricos e da Amazdnia Legal.

Além destes seminarios foram feitas visitas técnicas as empresas CNEC
S.A., responsavel pelo trabalhos do Zoneamento Socioeconémico Ecolégico do
Estado de Mato Grosso, e a Technosolo S.A., responsavel pelos Zoneamento
Socioeconémico Ecolégico de Rondbénia. Em ambas visitas foram vistos e
avaliados os trabalhos executados para os Zoneamentos, sendo discutido de
forma extensiva os aspectos metodoldgicos tanto dos levantamentos de dados,
guanto da elaboracéo da proposta técnica para 0 Zoneamento.



3 O QUE E ZONEAMENTO ?

Por zoneamento entende-se geralmente duas coisas. A primeira € a
segregacdo espacial, imposta ou indicada, de possiveis formas de uso do
territério visando evitar externalidades negativas e promover a eficiéncia técnica e
alocativa no uso do espaco. A segunda é a espacializacdo (“mapeamento”) de
informac®es visando classificar 0 espaco em zonas, para subsidiar 0s processos
de planejamento e gestdo tanto em ambito privado quanto publico. Sua finalidade
tltima é, portanto, a maximizacéo do bem-estar social, através otimizagao do uso

do espaco.

Considerando a busca do bem-estar social e a eficiéncia como os principais
critérios de decisé@o no processo de escolha de instrumentos de politicas publicas,
a criacdo de zonas parece plenamente justificvel, tanto sob o ponto de vista da
eficiéncia quanto do da equidade®. Pode se considerar portanto que “o
zoneamento € o produto da atividade politica economicamente racional”
[FISCHEL, 1990 #8]°.

Entretanto, os exercicios de zoneamento podem produzir resultados
contrérios ao esperado; isto €, podem promover a ineficiéncia técnica e alocativa,
como também gerar ineqlidades. Mesmo assim, o zoneamento tem continuado a
ser utilizado e proposto como instrumento de gestdo e de planejamento, com
diferentes abordagens e graus de sucesso em diferentes partes do mundo, como
nos Estados Unidos e na Holanda [MUYSELAAR, 1992 #158].

5 Isto parece ser o caso dos Usos Do Solo Localmente Indesejaveis - conhecidos pela sigla de
LULUs (Locally Unwanted Land Uses) -. Ha por exemplo uma certa tendéncia de locar
empreendimentos insalubres (lixdes, aterros, estagées de esgoto, usinas nucleares) perto das areas
residenciais das classes mais pobres [LERDA, 1997 #49]. Neste caso um zoneamento restritivo a estas

atividades impediria que a “forga do capital” instalasse tais investimentos nestas areas .
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Ha com certeza vérias explicacdes para a “popularidade” do zoneamento
enquanto instrumento de planejamento e de gestdo, especialmente em seu
aspecto normativo, que é defendido por diferentes grupos de interesse de
distintos matizes ideolégicos’. A explicacdo de FISCHEL [, 1978 #136] é talvez a
que capta melhor a racionalidade subjacente ao emprego do instrumento.
Segundo esse autor, o que faz do zoneamento um instrumento de gestao atrativo
vis-a-vis outros instrumentos de gestdo do espago possiveis (e.g. comércio de
licencas de desenvolvimento, aquisicdo de propriedades) € o seu relativo baixo
custo. De fato, a autoridade que impBe o0 zoneamento ndo € obrigada a
compensar aqueles proprietarios que sdo de alguma forma penalizados pelas

restricdes de uso do espaco que 0 zoneamento impde.

Entretanto, a racionalidade dos agentes econdmicos faz com que esses
frequientemente questionem a "razoabilidade" do direito de outorga do uso do
espaco, da qual se investe a autoridade responsavel pela imposicdo do
zoneamento. Logo, em sociedades onde a Propriedade Privada figura entre as
instituicdes das mais importantes, as restricbes sobre os direitos de propriedade
envolvem inevitavelmente o surgimento de conflitos, que podem ser bastante

violentos.

Visando propor um quadro referencial, examinaremos as diferentes
tradicbes de zoneamento no Brasil, e que de certa forma contribuiram para a
formulacdo do ZEE, ap6s o que propomos uma moldura tedrica para analisar os
possiveis impactos e conseqiiéncias dos diferentes tipos de zoneamento sobre
diferentes grupos de interesse (“stakeholders”), e como isto pode afetar a eficacia

e eficiéncia do instrumento.
3.1 TIPOS DE ZONEAMENTO NO BRASIL

No Brasil os exercicios de zoneamento geralmente se encontram

associados ao ordenamento territorial, envolvendo normas de uso do espago nos

" O zoneamento é mencionado, por exemplo, em documentos como o Estatuto da Terra, e
o Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (PND II), ambos produzidos durante o regime
militar.
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meios urbano e rural. Além do zoneamento ecoldgico-econdmico, 0s principais
exercicios de zoneamento podem ser divididos nas seguintes categorias: 0s
zoneamentos urbanos; 0s zoneamentos agricolas (ou agroecoldgicos) e os
zoneamentos ambientais. Além destes, podemos considerar os sistemas de
classificacdo do ambiente pelos grupos indigenas e populacdes tradicionais como
formas de zoneamento, as quais podem ser nomeadas como etho-zoneamentos.

3.1.1 ZONEAMENTOS NO MEIO URBANO

Uma das tradicBes mais antigas de zoneamento no Brasil diz respeito a
regulacéo do uso do espac¢o urbano, nhormalmente por meio de normas legais. O
zoneamento urbano tipicamente envolve o estabelecimento de restricbes ou
incentivos, ou uma combinacdo de ambos, para orientar a ocupacao e utilizacdo
de espacos na cidade, alocando-os entre as diferentes atividades: habitacao,
industria, comércio, lazer, infra-estrutura e preservacéo ambiental.

Segundo Machado, citado em [MILLIKAN, 1998 #4], “0 bem estar da
populacéo, principalmente no que diz respeito a sua saude, tranquilidade, trabalho
adequado, seguranca, lazer e cultura dos valores espirituais, é o fim primacial da
divisdo de uma cidade em zonas”. Para o arquiteto francés Le Corbusier o
zoneamento urbano deve ser usado em defesa da cidadania das populagcbes

marginalizadas:

“Se a forca das coisas diferencia a habitacdo rica da habitacdo
modesta, ndo se tem o direito de transgredir regras que deveriam ser
sagradas, reservando-se s6 aos favorecidos pela fortuna o beneficio das
condigbes necessarias a uma vida si e ordenada. E preciso possibilitar,
por uma legislacdo implacavel, um certa qualidade de bem-estar a cada
um, independentemente da questdo de dinheiro. E preciso interditar para
sempre, por uma estrita regulamentagdo urbana, que familias inteiras
sejam privadas de luz, ar e de espaco (Le Corbusier 1957 em [MILLIKAN,
1998 #4 1"

Nesta acepcdo de zoneamento, nota-se a preocupacao com a equidade na
distribuicdo do espaco. Isto é, pretende-se garantir a todos os membros da
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sociedade condi¢des iguais de qualidade ambiental e de acesso aos servigos,
independentemente de seu nivel de renda ou status social, demonstrando que os
problemas do meio ambiente também séo de fato um problema de distribuicao de
renda [MARGULIS, 1990 #63; BELLIA, 1996 #71] e portanto de cidadania. Isto é
particularmente relevante ao se considerar que determinadas atividades
geradoras de externalidades negativas tendem a se localizar em areas onde a
populacdo possui renda menor®, ou menor poder politico.

Em 1988, a Constituicdo Federal estabeleceu em seu artigo 182, §1” ,que
0s municipios com mais de 20 mil habitantes devem obrigatoriamente elaborar um
Plano Diretor, como “instrumento basico de politica de desenvolvimento e de
expansao urbana”. Apesar do texto constitucional ndo exigir a execuc¢do do
zoneamento urbano ou ambiental no referido plano, estes sdo compativeis em
seus conceitos, sendo que zoneamentos tém sido incluidos no ordenamento de
alguns municipios (e.g. Santarém, Itaituba, Trairdo no estado do Para) e no Plano
Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito Federal [IPDF, 1996 #45]. Observa-
Se gue nesses casos O zoneamento ndo se restringe ao espago urbano,
abarcando o “continuum” entre este e 0 que se chamava de espaco urbano e
espaco rural [DA SILVA, 1997 #51] num mesmo exercicio de planejamento, vindo

a ser chamado em alguns casos de zoneamento municipal.
3.1.2 ZONEAMENTO AGRICOLA

Os zoneamentos agricolas, agroecolégicos ou agroambientais tém como
objetivo principal identificar as é&reas adequadas para a implantacdo de
determinadas atividades agropecuarias e florestais, com base principalmente em
estudos sobre o meio biofisico (e.g. solo, clima, relevo etc., vide [SOUZA Jr, 1997

#55]. Tipicamente este tipo de zoneamento se caracteriza como um instrumento

8 Deve se observar que, as vezes, a atividade geradora de externalidades[JACOBS, 1991 #29]
se instala em um dado local antes que esta area comece a ser utilizada para fins residenciais. Neste
caso, 0 que geralmente ocorre, é que devido a existéncia de externalidades, que os compradores de
iméveis com melhor renda comprem os melhores terrenos em outros locais, pressionando o valor
destes para cima, deixando como alternativa para os compradores com menor poder aquisitivo, 0os

piores terrenos.
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técnico, de caréter indicativo, que visa subsidiar o agricultor, ou empreendedor na
tomada de decisdo sobre a localizacdo de suas atividades, visando promover a
eficiéncia técnica na producéo [ILRI, 1976 #54; FAO, 1993 #5]. O zoneamento
agricola também subsidia o processo de tomada de decisdo no setor publico, que
a partir das informacdes do zoneamento pode espacializar sua acéo na aplicacédo
de politicas de desenvolvimento rural, e.g. politicas de crédito [GAZETA
MERCANTIL, 1999 #52]. Neste sentido, as informacdes fornecidas pelos
zoneamentos diminuem o risco das atividades agricolas, com efeitos positivos
sobre a concessdo de crédito e sobre a expectativa de retorno dos
empreendimentos.

No entanto, as metodologias de zoneamento agricola e agroecolégico tém
sido criticadas por ndo levarem em conta aspectos socioculturais e ambientais,
especialmente em regides florestadas [HECHT, 1990 #2]. Isto porque 0s recursos
ambientais sdo, via de regra, classificados tendo por referéncia culturas, praticas
agricolas e tecnologias adaptadas a certo contexto sécio ambiental nao
necessariamente similar aos contextos sdcio ambientais onde se aplicardo suas
recomendacdes. Desta forma, a recomendacdo de uso de préaticas agricolas
baseada na simples extrapolacdo de dados obtidos numa regido para outra,
considerando apenas em um conjunto limitado de critérios biofisicos, como relevo
e fertilidade do solo, pode causar impactos ambientais e sociais negativos
[JANZEN, 1973 #68]. Isto porque a sustentabilidade dos agroecossistemas
depende de uma ampla gama de variaveis técnicas, ecoldgicas e sociais
[ALTIERI, 1989 #53)].

Um exemplo desta limitagcdo sé@o os estudos de aptiddo agricola, que visam
determinar a adequacéo/vocacédo de dado espaco a certas atividades agricolas,
e.g. culturas anuais de ciclo curto, culturas anuais de ciclo longo a partir da
definicdo de terra ideal ou terra modal. Tal terra ideal apresenta fertilidade natural
elevada, ndo apresenta deficiéncia de agua ou de oxigénio, ndo é suscetivel a
erosdo e ndo possui impedimento ao uso de implementos agricolas. Quaisquer
desvios com relacdo aos valores ideais destes parametros constituem casos
particulares sendo considerados como limitagdes ao uso agricola. Assim, o

estudo de aptiddo agricola permite indicar um dado espaco para tal e tal atividade

13



considerando as limitagbes fisicas do ambiente com relacdo a um nivel
tecnolégico e a economicidade da correcdo dos desvios de fato das terras com

relacéo aos valores das terras ideais.

Os fatores levados em conta para a determinacéo da aptiddo agricola nao
representam, entretanto, em sua totalidade as condi¢des agricolas necessarias
para a avaliagdo detalhada das terras, indicando apenas a sua aptiddo geral para
0 uso agricola, dentro de um determinado modo de producédo [VIEIRA, 1988
#104]. Assim, considerando outros modos de produzir, e de se organizar a
sociedade para tanto, pode acontecer que o incentivo ao modo de producéo
capitalista, nos moldes da agricultura moderna tenha impactos altamente
desestruturantes sobre certa comunidades, como ocorreu de fato com o processo
de modernizagdo da agricultura brasileira (a chamada modernizacdo
conservadora), uma das causas inclusive da migracdo de contigentes
populacionais das regides sul e sudeste para a Amazdnia [MARTINE, 1990 #151;
MUELLER, 1995 #152].

Assim, um zoneamento que fornecesse um indicativo de que uma é&rea
habitada por uma populacao tradicional, sem acesso a informacéo e ao crédito é
adequada para a agricultura tecnificada, pode ser simplesmente um convite para
gue grupos com informacdo e crédito venham a desalojar essas pessoas.
Teoricamente, tal situacdo poderia até ser vantajosa para todos, uma vez que as
pessoas desalojados poderiam vender suas terras obtendo uma renda maior do
gue obteriam através da producdo, e que 0s grupos que adquirem a terra, por
terem melhores condi¢Bes técnicas e financeiras, poderiam produzir mais e a um
menor custo, aumentando os excedentes do produtor e do consumidor, e assim o

nivel de bem-estar.

Entretanto, uma das condi¢cGes para que tal incremento do nivel de bem-
estar se verificasse, seria que as pessoas desalojadas: a) realmente vendessem
as suas terras, e b) fossem re-empregadas melhorando sua qualidade de vida. A
situacdo dos boias-frias, dos sem-terra, a violéncia no campo, e o inchaco das
periferias das cidades no Brasil sdo indicadores, de que nem sempre isto se
verifica na realidade [DE ALMEIDA., 1994 #153]. Poderia se argumentar, no
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entanto, que os beneficios obtidos pelos ganhos de eficiéncia produtiva fornecidos
pelo zoneamento compensariam 0s custos sociais do deslocamento de
populacbes inaptas para o modo de producdo da agricultura moderna.
Obviamente tal calculo atribui um valor baixo a vida das pessoas que tém seus
modos de vida desestruturados.

Esta questdo pode ser extremamente relevante para o planejamento
regional, em termos dos impactos sobre a eqiiidade e sustentabilidade cultural
das politicas publicas [BULHER-NATOUR, 1999 #119], entre as quais o
zoneamento. O reconhecimento deste problema tem levado a reformulagédo dos
processos de zoneamento e de ordenamento territorial tradicionais, produzindo
experiéncias de planejamento participativo em diversas areas do planeta
[OSTERO, 1998 #88; HOSKINS, 1999 #86; WATERS-BAYER, 1999 #87]. No
Brasil este é o caso da experiéncia de zoneamento agricola no municipio de
Juazeiro, Bahia, que utilizou o conhecimento da popula¢éo nativa como ponto de
partida para o planejamento territorial [SANTANA, 1994 #75].

3.1.3 ZONEAMENTO AMBIENTAL

O Zoneamento Ambiental surgiu no Brasil com enfoque normativo,
restritivo, voltado para a protecdo do meio ambiente contra os impactos negativos
da atividade econdmica. De acordo com Machado 1992, citado por [MILLIKAN,
1998 #4] “o zoneamento (ambiental) consiste em dividir o territério em parcelas
nas quais se autorizam determinadas atividades ou interdita-se, de modo absoluto

ou relativo, o exercicio de outras atividades”.

Em 1981 foi instituida através da Lei n.° 6.938 de 31/08, a Politica Nacional
do Meio Ambiente, que inclui entre seus principios basicos (Artigo 2°): 1) a
racionalizacdo do uso do solo, do subsolo, da agua e do ar; 2) o planejamento e
fiscalizacdo do uso dos recursos ambientais; 3) a protecdo dos ecossistemas,
com a preservagdo de &reas representativas. Instituindo como instrumento de

politica o zoneamento ambiental (Artigo 9° inciso I1).

A principal justificativa para este tipo de zoneamento é a necessidade de se

proteger determinados recursos ambientais contra a expansdo de atividades
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econdmicas potencialmente degradadoras dos bens e servicos fornecidos por
estes recursos. Trata-se basicamente de assegurar a provisdo dos bens publicos

“produzidos” pelos recursos naturais.

Neste sentido, a Lei N.° 4.771/65 - Cbdigo Florestal [BRASIL, 1965 #66]
constitui de fato um zoneamento ambiental. Em seu texto ele institui, por exemplo,
0 “micro zoneamento” da propriedade rural, criando a obrigatoriedade da
manutencdo de uma parcela de vegetacdo nativa passivel de manejo mediante
licenca do érgdo publico competente (as chamadas areas de reserva legal), e
areas vedadas ao uso econdmico consumptivo, denominadas de areas de
preservacdo permanente (e.g. matas ciliares, matas de encosta com declividade

superior a quarenta e cinco graus).

Assim, a manutencdo da reserva legal se justifica pela necessidade de
salvaguardar fragmentos de vegetagdo nativa de forma a assegurar a resiliéncia
dos ecossistemas locais frente a diversas perturbagbes, mantendo o equilibrio
nas relacdes ecolégicas (e.g. predacdo, parasitismo, cooperacdo, mutualismo),
pela necessidade de proteger os tipos de vegetacdo que prestam servicos
ecolégicos como a contencdo de encostas e a protecdo de mananciais. Deste
modo, com a destruicdo destas reservas, 0s bens e servicos que elas fornecem
se tornam indisponiveis, ocorrendo problemas como o surgimento de pragas,
perda da biodiversidade, deslizamentos de encostas, assoreamento, etc., que

implicam na ocorréncia diversos custos sociais e privados.

Um outro objetivo do zoneamento ambiental é o de promover a protecédo de
areas naturais de forma entre outras coisas a assegurar a perpetuacdo das
espécies silvestres, fornecer pardmetros de qualidade ambiental, possibilidades
de lazer, educacdo nas chamadas unidades de conservacdo [MacKINNON, 1986
#159]. Assim, idealmente se criaria um sistema de unidades a partir de critérios
técnicos como o grau de protecdo aos ecossistemas, sua vulnerabilidade, a
tendéncia de expanséo da atividade econdmica. Tal tipo de zoneamento consiste
portanto em um inventario da biodiversidade, e na prescricdo de areas para a
preservagdo de acordo com seu potencial em atender aos objetivos das politicas
de conservacao/preservacao da natureza [NOSS, 1995 #140].
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De forma a criar um sistema de unidades de conservagdo coerente com 0s
objetivos mais amplos das politicas ambientais e de recursos naturais, otimizando
consequentemente 0s gastos publicos nesta area, foi aprovada pelo Congresso
Nacional a proposta de criagdo do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (SNUC), via Lei N.°© 9.985, de 18 de julho de 2000.

3.1.4 ETNO-ZONEAMENTOS (ZONEAMENTOS INDIGENAS)

A prética do zoneamento ndo esta restrita a sociedade ocidental. Algumas
nacdes indigenas elaboraram sistemas altamente sofisticados de classificagdo do
espaco para racionalizar o manejo dos recursos nhaturais. Um exemplo disto séo
as classificacdes de solo Kuikdro, povo que reside préximo ao rio Culuene, na
bacia do Xingu [CARNEIRO, 1987 #24] ou a classificacdo do ambiente em
“ecozonas” pelos Kaiap6 do Para (POSEY, 1987).

O termo ecozona € empregado para indicar uma &rea ecoldgica
reconhecida em sistemas culturais diferentes do nosso. Posto de outro modo,
trata-se de uma categoria cognitiva que pode ou ndo coincidir com as tipologias
cientificas [POSEY, 1987 #70]. Isto revela um aspecto interessante dos exercicios
de zoneamento, que é a dimensdo cultural da percepcdo do ambiente, o que

equivale a dizer que o ambiente ndo € dado, e sim construido culturalmente.

Tal questdo p6e em cheque a idéia de uma “verdade absoluta”, a qual a
ciéncia positiva € capaz de chegar apos sucessivas aproximacdes, gerando uma
tipologia “absoluta” e polivalente suficiente para assegurar 0 manejo racional dos
recursos independentemente do contexto cultural de uma dada populacdo, com
seus modos, relacBes de producdo, cosmologia. Toda forma de classificacéo é,
portanto, relativa e consequentemente possuidora de uma matriz ideoldgica que a
define.

De forma analoga aos zoneamentos agricolas, tem se empregado o
conhecimento indigena no desenho de unidades de conservacdo e de
agroecossistemas melhor adaptados as condigdes tropicais [INGRAM, 1990

#141]. Trata-se, portanto, do reconhecimento da capacidade explicativa dos
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sistemas taxondmicos ndo-ocidentais, rompendo, ainda que de forma timida, o

etno-centrismo vigente no entendimento e interpretacao dos recursos naturais.
3.2 ASPECTOS ECONOMICOS DOS DIFERENTES TIPOS DE ZONEAMENTO

Quer seja indicativo, isto € apenas indicando op¢bes de uso do espago
consideradas desejaveis, quer seja normativo —impondo os usos da terra-, o
problema que se tenta resolver através do zoneamento é o do uso mdultiplo de um
recurso natural, no caso o meio ambiente e as diversas funcbes que este
desempenha com relacdo ao sistema econdmico: bem de consumo, fornecedor
de matérias primas, meio receptor de poluentes e (particularmente) de espacgo
para locacéo de atividades econd6micas [SIEBERT, 1981 #35] cf. tabela 3.1.4-1.

Tabela 3.1.4-1%: Func¢bes econbmicas dos recursos ambientais com

relacdo as possiveis formas de uso do espaco.

Possiveis usos da Funcdo econdmica do sistema ambiental
terra (atividades Bem de consumo Fator de producéo
econdmicas) Espaco |Amenidade e| Receptaculo | Fonte de
locacional servicos de residuos recursos
ambientais
Habitacdo (cidades) X X
Agricultura X X X
Conservacéo X X X
Infra-estrutura X X

Considerando o paradigma de desenvolvimento econbémico expresso pelo
conceito de desenvolvimento econdmico ecologicamente sustentavel, ou
simplesmente desenvolvimento sustentavel a questdo que se coloca aos
gestores/planejadores é de como tomar decisdes democraticas sobre como alocar
de forma economicamente eficiente, equitativa e ecologicamente sustentavel, os

recursos naturais (bens e servicos ambientais) disponiveis no territério, de forma

a maximizar o bem-estar da sociedade-PAAN-RPELTF-1992 #155].
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A solugéo deste problema é complexa e envolve normalmente a solugéo de
conflitos resultantes da apropriacdo dos recursos naturais por diferentes grupos
de agentes econdmicos. A natureza dos conflitos gerados pelo processo de
apropriacdo da natureza é usualmente multidimensional, envolvendo questdes
éticas, sociais, culturais, econémicas, ecoldgicas etc. requerendo, portanto, uma
abordagem holistica e sistémica capaz de integrar estes aspectos num esforgo de
entendimento Unico, permitindo a tomada de decisdo a partir da avaliagdo de
critérios mdaltiplos [MUNDA, 1993 #154]. Sob esta Otica fica evidenciada a
natureza econdmica e politica do problema de definicdo da alocacdo dos recursos
naturais [TOMAN, 1998 #38].

Considerando a importdncia dos aspectos econOmicos sobre a
racionalidade dos grupos de interesse que objetivam se apropriar dos atributos do
territério, a préxima secdo apresenta os aspectos econémicos dos diferentes tipos

de zoneamento.
3.2.1 ASPECTOS ECONOMICOS DOS ZONEAMENTOS NORMATIVOS

Os zoneamentos normativos envolvem alguma forma de restricdo ao uso
do espaco, definindo quais atividades deverdo ser proibidas—tetal ou
relativamente—permitidas. Geralmente sdo impostos através da legislacdo, uma

vez que em nossa sociedade, de acordo com a Constituicdo: “ninguém é obrigado

a fazer ou a deixar de fazer nada sendo em virtude da lei”. Os zoneamentos
normativos tém pois um cardter de um instrumento de gestdo analogo a
legislacdo sendo-lhe similar em inGmeros aspectos, em particular o potencial
baixo custo. S&o exemplos portanto de zoneamentos normativos 0s zoneamentos

urbanos, ambiental e 0 Zoneamento Ecol6gico-Econdmico.

Logo, assim como a legislacdo, o zoneamento produz uma série de
impactos econdmicos (custos e beneficios), que na auséncia de mecanismos de
compensacado tendem a se distribuir de forma desigual na sociedade [FISCHEL,
1990 #8]. POGODZINSKI E SASS [, 1990 #11] fizeram um levantamento extenso
de diversos modelos sobre os impactos do zoneamento sobre 0 bem-estar social
(no caso, usualmente zoneamentos municipais nos Estados Unidos), e dividiram
tais efeitos nas seguintes categorias:
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Efeitos sobre a oferta de terras: A oferta pode aumentar ou diminuir em
decorréncia do zoneamento, em funcdo das caracteristicas da area
zoneada e do mercado consumidor. Como normalmente o zoneamento
envolve a regulacdo do uso de atributos do espaco, tém-se que tal
regulacdo pode afetar o valor das terras conforme 0s possiveis usos para a
mesma e 0s potenciais compradores e vendedores [HENNEBERRY, 1990
#41].

Efeitos sobre a demanda de terras: Ao se regular o uso da terra, se influi
sobre o seu precgo, capitalizando-o ou descapitalizando-o. Assim, o
zoneamento ao descapitalizar o valor de um tipo de terra diminui seu preco,
fazendo a principio a demanda aumentar. Inversamente, a capitalizacao
das terras, e o aumento do seu preco resultam numa reducdo da demanda.
No entanto, estes mecanismos devem considerar a elasticidade da

demanda para consumidores de diferentes estratos de renda.

Efeitos sobre a mobilidade dos agentes econdmicos (firmas e domicilios): A
mobilidade dos agentes econdmicos pode se manifestar quando os
regulamentos do zoneamento tornam uma dada localidade pouco atrativa,
ou pouco viavel para o exercicio de alguma atividade, por exemplo
habitacdo. Neste caso os consumidores se deslocam para outra localidade
onde seja viavel e/ou atrativo consumir habitacdo. Neste sentido, o

D

zoneamento induz os consumidores a se deslocarem para areas onde

mais facil satisfazerem suas utilidades.

Externalidades: Apesar de ter como finalidade evitar externalidades, o
zoneamento pode também cria-las. Deve-se frisar, no entanto, que o
zoneamento pode criar tanto externalidades positivas como negativas ,
sendo os ganhos por aglomeracdo e a congestdo de bens publicos,

respectivamente exemplos de ambas.

Desta forma a se criar zonas onde se incentivam certas atividades, a
concentracdo de fornecedores, meios de producdo, prestadores de

servicos etc. pode fazer diminuir os custos de producdo, e aumentar a
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rentabilidade destas atividades. No entanto, com o0 incremento da
concentracdo pode haver um congestionamento de determinados atributos
do espaco, e.g. capacidade de absorcdo de poluentes, capacidade de

escoamento de carga.

Zoneamento endoégeno: O zoneamento enddgeno se refere ao
comportamento de um grupo de proprietérios, que visando maximizar sua
utilidade propde o zoneamento de suas propriedades, visando manter
certas caracteristicas. Geralmente tal comportamento exclui os
consumidores com propostas de uso do espaco “antagbnicas” aquelas

desejadas pelos proprietarios.

Busca por ganhos especiais “Cemportamento—buscador—de—+renda~—(“rent
seeking behavior’):—O—comportamento—buscador—de—renda,_que é o

comportamento dos agentes econdmicos visando influenciar a decisdo do

zoneamento de forma que esta seja favoravel aos seus interesses (e a
maximizacdo de sua renda). Tal comportamento envolve da simples
pressdo politica (votos) até praticas menos idéneas. O dispéndio
eventualmente realizado neste sentido entra na contabilidade dos custos e
beneficios do zoneamento.

A maioria dos modelos analisados por POGODZINSKI E SASS [, 1990
#11] assumia a igualdade de renda e de objetivos dos compradores e vendedores
de terra em um mercado imobiliario estavel, com direitos de propriedade bem
definidos. Isso ndo se aplica necessariamente ao Brasil, particularmente as
regides de fronteira como os Cerrados e a Amazbnia, onde freqliientemente os
direitos de propriedade s&o indefinidos, o que é um fator determinante das

estratégias de acumulagéo de riqueza de diversos atores.

Observa-se que se numa economia de mercado pode-se atribuir o valor da
terra e seu preco de mercado a capitalizacdo da expectativa de renda pelo seu
uso produtivo, pela sua liquidez e pelos custos de manutencdo deste ativo no
portfélio do proprietario [REYDON, 1998 #175]. Em outros contextos, como o das

sociedades tradicionais (remanescentes de quilombos, grupos indigenas) o valor
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da terra esta associado a propria capacidade de reproducdo desses grupos e do
seu modo de vida. Em suma, a utilidade da terra nesses casos tende a ser
incompativel com algum valor de mercado, devido aos valores culturais préprios

destes grupos.

Assim, as restricbes impostas pelo zoneamento podem afetar o valor da
terra, capitalizando-o ou descapitalizando-o [HENNEBERRY, 1990 #41]. A terra
possui valor enquanto bem de consumo e fator de producdo. Tomando como
exemplo as terras agricolas ou florestais, genericamente o valor da terra é funcéo
da renda que se pode obter dela, além do valor determinado pela oferta e
demanda de terras no mercado, e pelos custos de manutencdo. Assim, considere-

se a seguinte funcéo de utilidade da terra:

U=f(R\VP) (Equacéo 3.2.1-11)

Onde U, R, VP sao, respectivamente, a utilidade da terra, renda liquida que
se pode extrair da terra, valor patrimonial da terra. Considere-se, também, a

funcdo de renda liquida, ou valor liquido presente da renda da terra, como sendo:

t
VLP = [(P*Q-C)e " dt (Equacio 3.2.1-22).

Onde Q, P e C sédo respectivamente quantidade produzida de um bem x,
preco obtido pela venda deste bem , e o seu custo de producdo. Agora considere-
se que, em decorréncia de um regulamento, haja uma diminuicdo de Q ou um
aumento de C. Isto resultard& numa diminuicdo da renda da terra e
consequentemente da renda do produtor, sendo portanto um custo de
oportunidade VLPy¢ (cf. equacdo 3.2.1-3) decorrente da reducdo de Q e/ou
aumento de C, onde k € um coeficiente que indica que a renda da terra sob
restricdo € menor do que a renda possivel de ser obtida sem a restricao.

t
VLP, =x[(P*Q-C)e"dt onde x <1 (Equagéo 3.2.1-33)
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Considerando que haja n proprietarios na regido a ser submetida a
restricbes de uso, temos que havera uma reducdo no valor das terras
proporcional a renda sacrificada devido a producdo nado realizada. Podemos
assumir que o valor presente agregado desta diminuicdo do valor das terras sera
igual a renda néo realizada, ou seja 0 mesmo que o custo de oportunidade de
todos os proprietarios sob restricdo do zoneamento:

COP =VLP -VLP, (Equacéo 3.2.1-44)

Onde COP é o custo imposto pelo zoneamento aos proprietarios de terra.
Para que haja de fato um ganho em bem estar que justifique a imposi¢do de uma
restricdo de uso da terra é necessario que os beneficios sociais do zoneamento
sejam maiores que COP e que os beneficiarios sejam capazes de compensar de
fato proprietérios e ainda ter um beneficio liquido de sua a¢&o. Tal compensacdo
pressupde que os beneficios do zoneamento: 1) sejam valorados; 2) que possam
ser “capturados” monetariamente; e 3) transferidos aos proprietarios.

Ha ainda a questdo dos custos de transacdo incorridos na elaboracdo e
implementacdo do zoneamento. Embora este aspecto da questdo seja
usualmente pouco mencionado, os custos de transacdo envolvidos no uso de um
determinado instrumento de politica publica, pode representar a diferenca entre

viabilidade ou inviabilidade da sua aplicacdo—(—MeCANN-E-EASTER;1999)
[McCANN, 1999 #120].

Logo, se adotarmos B como sendo o valor dos beneficios eventualmente
capturados do zoneamento e CT os custos de transacdo envolvidos na captura e

transferéncia destes recursos temos, para que o zoneamento valha a pena, que:

B>COP+CT (Equacéo 3.2.1-55)

Ou seja, idealmente 0 zoneamento deve ser capaz de passar no teste de
eficiéncia de Kaldor- Hicks. A presente andlise ndo considerou os impactos da
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reducdo na producdo do bem Q sobre a economia. Se levarmos em conta a
existéncia de efeitos multiplicadores e efeitos da reducdo da oferta de Q sobre
seu preco, podemos ter um resultado onde os custos associados ao zoneamento
poderdo incluir a reducdo do nivel de atividade econdmica e o0 aumento do nivel
de precos, com possiveis impactos distributivos. Tais possiveis impactos
negativos também devem entrar na contabilidade para avaliacdo do zoneamento.

No caso especifico da Amazdnia tais “efeitos multiplicadores” podem ser
extremamente relevantes, uma vez que os beneficios sociais do desmatamento, e
em particular seus beneficios sobre as areas urbanas, que concentram cerca de
60 % da populacéo da regido, podem ser dez vezes maior do que 0S seus custos
(inferidos a partir do valor presente liquido de atividades que prescindem do
desmatamento) [ANDERSEN, 1997 #160].

Ha, porém, sem duvida, inUmeros beneficios sociais, em nivel local,
regional e global, que poderiam justificar o emprego do Zoneamento no caso das
regibes de florestas tropicais, tais como: conservacdo da biodiversidade e dos
recursos genéticos, obtencdo de novos farmacos, fixacdo de gases de efeito
estufa, protecdo dos recursos hidricos. Tais beneficios, se valorados, poderiam
gerar mecanismos de compensacgdo entre “ganhadores” e “perdedores” do
Zoneamento, através da “captura” destes valores por meio de transacdes de
mercado [CHOMITZ, 1998 #177; GOWDY, 1997 #82; KENGEN, 1997 #30;
MENDELSOHN, 1995 #81; PETERS, 1989 #34]. Entretanto, na auséncia de um
preco definido para estes bens e servicos ambientais, e de um mercado que
concretize a transferéncia do pagamento dos beneficiarios/usuarios aos agentes
eventualmente penalizados pelo Zoneamento, ndo ha como esperar que este
instrumento alcance seus objetivos atendendo a dois importantes critérios de

avaliacao de instrumentos de politica publica: eqiidade e eficiéncia.

Uma eventual compensagdo aos proprietarios devera em principio manter a
utilidade destes num nivel igual ao anterior ao zoneamento. Agora, supondo que
tal compensacédo ndo se concretize, podemos esperar que:

i.Os proprietarios desobedecam as normas impostas pelo zoneamento;
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ii.Questionem o zoneamento na esfera juridica e busquem revogé-lo;
iii.Intensifiqguem o uso da terra nas areas sem restriges, se possivel.

De forma analoga a legislacdo, caso ndo seja possivel exercer uma
atividade de fiscalizagdo eficaz, tende a ocorrer que 0s agentes econdmicos
prefiram desobedecer a norma, pois: a) contam com improbabilidade de sua
deteccdo e b) muitas vezes o beneficio de desobedecer pode ser maior do que os
custos de fazé-lo. Inversamente, se for possivel fiscalizar o cumprimento da
norma a um custo aceitavel, esta tendera a ser implementada de forma eficaz e

eficiente.

Nesses casos 0 zoneamento se torna ineficaz, o que pode significar um
Onus para a sociedade porque: al) ja se executaram os gastos para elaborar o
zoneamento (custos de transacado); b2) em caso de desobediéncia generalizada
os custos de fiscalizac@o e os custos judicidrios poderdo ser altos (custos de
transacao); c3) as externalidades geradas em funcdo da desobediéncia poderéo
afetar negativamente o bem-estar social e d4) o problema que se pretendia

resolver através do instrumento permanecera sem solucéo.

Como ja destacado, se o zoneamento descapitalizar o valor das terras a
demanda pelas mesmas pode aumentar. No caso de agricultores
descapitalizados que tem suas terras desvalorizadas, e que ndo tém condi¢des de
obter renda de sua terra em fung&o das restricdes impostas pelo zoneamento (por
exemplo através da proibicdo do desmatamento para o plantio de rocas de toco),
pode ser melhor vender suas terras do que arcar com um custo de oportunidade
gue pode ser extremamente alto considerando que o valor marginal do dinheiro

aumenta a medida que a renda diminui.

Nesta situacdo os produtores que venderem suas terras numa zona de uso
menos intensivo se deslocardo para as zonas onde sua utilidade sera
compensada, provavelmente na zona onde for possivel 0 uso mais intensivo.
Porém nesta zona o valor da terra sera mais alto uma vez que a renda da terra é
maior e porgue o fluxo de pessoas das zonas sob restrigcdo tenderd a aumentar a

demanda. Pelo lado da demanda, aqueles grupos de interesse com poder
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aquisitivo mais alto poder&o adquirir as terras na zona sob restricdo aumentando

sua riqueza.

Em tal caso-situacdo, o zoneamento poderd, de fato, produzir iniquidade e
ineficiéncia. Isto porque se as pessoas que forem induzidas a sair de suas terras,
em direcdo a zona de uso mais intensivo, poderdo ndo achar emprego em seu
novo local de residéncia/trabalho, e consequentemente empobrecerdo.
Simultaneamente, haverd um aumento da concentracdo fundiaria nas maos

daqueles capazes de adquirir as terras ofertadas na zona de uso menos intensivo.

—Agora
considere-se a situagdo em uma area de fronteira onde: 1) os direitos de
propriedade ndo estdo bem definidos; 2) o Estado, e 0s servi¢cos que ele presta
ndo existem ou ndo estéo consolidados [MUELLER, 1997 #173].

Em muitos casos 0s agentes econémicos que adquirem ou tomam posse
de terras nestes locais o fazem pelo seu baixo preco, ou prego zero, esperando
gue com a chegada e consolidacdo do Estado na regido que os direitos de
propriedade sejam definidos e que a infra-estrutura melhore, o que capitalizara o
valor de sua propriedade. Se , porém, o zoneamento restringir de alguma forma
estas melhorias, tal capitalizacdo ou nao ocorrera, ou ocorrera a uma taxa menor

do que seria possivel caso ndo houvesse zoneamento.

Isto pode ser ilustrado pelo seguinte caso: um pioneiro comeca a desbravar
certa area numa época em que os servicos do Estado (¢) séo inexistentes. Na
medida que estes comegam a se consolidar através da construgdo/pavimentacéo
de estradas, disponibilidade de eletrificacdo etc. sua propriedade comeca a se
capitalizar também em funcdo destes beneficios, atingindo com o tempo um valor
estavel VLP. Se porém o zoneamento restringir alguma desta melhorias ou
impuser alguma restricdo sobre as possibilidades de aproveitamento da terra o
seu valor final serd VLPy. A diferenca entre VLP e VLPyx serd o custo de

oportunidade decorrente da imposicao do zoneamento (ver figura 3.2.1-2).
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Figura 3.2.1-11: Diferenca de capitalizacdo entre uma &rea zoneada e nao
zoneada em uma é&rea de “fronteira” em funcdo da melhoria da infra-

estrutura.
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Neste caso os proprietarios terdo uma perda em sua riqueza cuja medida
do valor para pagamento de uma eventual compensacdo sera extremamente
complexa, pois ocorrera um “engessamento” do mercado antes de sua
consolidacdo. Tal qual no caso de um mercado de terras bem estabelecido, com

direitos de propriedade bem definidos podemos esperar que:

i. Os proprietarios desobedegcam as normas impostas pelo
zoneamento, visando talvez consolidar o fato consumado, garantindo a

legitimidade para pleitear a revogacao ou alteracdo do zoneamento.
ii. Questionem o zoneamento na esfera juridica e busquem revoga-lo.

A titulo de ilustracdo destes fendmenos pode se utilizar a tentativa de
modificacdo do Cdédigo Florestal, visando remover as restricdes de uso sobre as

areas de reserva legal e areas de preservacdo permanente propostas pela

Confederacao Nacional da Agricultura (CNA) via projeto de lei de converséo n° 7
de 1999 [DIARIO DO SENADO, 1999 #89]

O argumento da CNA se apoia no custo de oportunidade incorrido pelos

agricultores e pela sociedade em termos de redugéo da area agricola. Segundo
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esta instituicdo a flexibilizacdo das normas sobre a manutencdo das reservas
legal e areas de preservacao permanente permitiria a incorporacdo de uma area

significativa ao processo produtivo gerando mais renda e mais empregos. De fato
em muitas regides do Brasil as normas sobre a preservacao das areas de reserva
saoe amplamente desrespeitadas, sendo que a reforma do Cddigo Florestal
apenas legalizara o fato consumado, situagao freqiiente nos problemas de uso do

solo®.
3.2.2 ASPECTOS ECONOMICOS DOS ZONEAMENTOS INDICATIVOS

Os zoneamentos indicativos normalmente envolvem o mapeamento de
atributos biofisicos e socioecondmicos do territério visando subsidiar 0os processos
de planejamento e gestdo dos agentes privados e publicos. S&o exemplos deste
tipo de zoneamento 0s zoneamentos agroecoldgicos, inventarios de recursos
naturais (e.g. mapas geoldgicos, de solo, vegetacdo). A avaliacdo de sua
economicidade é andloga a dos processos de producéo e difusdo de informacao.

A mensuracdo dos beneficios econémicos de tal tipo de zoneamento pode
portanto ser feita de acordo com a proposta para a avaliacdo dos beneficios da
pesquisa agricola, medido-se os ganhos de eficiéncia promovidos pelos avangos
tecnolégicos através dos beneficios ou dos excedentes econdémicos (do
consumidor e do produtor) gerados [WISE, 1981 #90].

Por analogia com a pesquisa agricola, aqui assume-se que a informacgéo
provida pelo zoneamento pode possibilitar ganhos de eficiéncia produtiva que
tanto aumentem a producéo, quanto a produtividade. Com o aumento da primeira
aumenta-se a oferta do produto de q para q’, teoricamente reduzindo o seu preco
de p para p” beneficiando os consumidores com a possibilidade de consumir mais
do mesmo bem, uma vez que a oferta passa de O para O°, ou passar a consumir

outros bens com a renda disponibilizada (ver figura 3.2.2-1).

® Um outro exemplo da reacdo dos grupos de interesse afetados negativamente pelo
zoneamento se verificou no Zoneamento Socioeconémico-Ecolégico de Ronddnia onde a criacéo

de zonas foi questionada na justica em fun¢é@o dos impactos econdmicos sobre os proprietarios de
terra [MAHAR, 1998 #12]
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Figura 3.2.2-11: Gréafico dos aspectos econdmicos dos zoneamentos

indicativos.
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Um aspecto importante dos zoneamentos indicativos é que de forma
andloga a informacédo fornecida pela pesquisa agricola € que ela pode ser gerada
tanto pelo lado da oferta (“supply driven”) ou do lado da demanda (“demand
driven”) o que tem influéncia sobre a eficacia da informacéo, ou de como esta

pode ser absorvida pelos potenciais beneficiarios.

Conforme HARVEY [, 1988 #91] coloca ao analisar os gastos em pesquisa
e desenvolvimento, as pesquisas gerada no seio das instituicbes de pesquisa em
funcdo da percepcdo que os pesquisadores ("pesquisa de balcdo") tem das
necessidades da sociedade ndo coincide necessariamente com o que a
sociedade percebe como sendo necessario, o que faz com que, em certos casos,
os resultados de pesquisa ndo tenham relevancia social gerando pouco ou

nenhum impacto.

Um aspecto da informacao gerada pelos zoneamentos indicativos é que em
certos casos mesmo havendo informagdo disponivel, nem todos os agentes
econdmicos fazem destas 0 mesmo uso. Isto pode ser exemplificado nos casos
dos estudos de aptidao agricola, onde se indica a melhor terra e se a destina a
agricultura intensiva. Considerando o caso dos produtores com pouca renda e
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sem acesso ao crédito e a tecnologia tal informacao é de fato irrelevante [LEITE,
1991 #132].

Assim, a informagcdo gerada num estudo de aptiddo agricola fornece
informacBes que beneficiardo especialmente aqueles produtores/empresarios
capazes de assimila-la. Neste caso, esses agentes econdmicos podem obter
ganho de produtividade capazes de beneficid-los e a aos seus consumidores,
penalizando os produtores incapazes de tirar proveito desta informacao. Neste
caso alguns produtores eventualmente terdo que sair do mercado produtor. Caso
nao achem emprego, eles representardo um custo social do zoneamento.

Disto podemos depreender que o0 zoneamento indicativo ndo é um
instrumento neutro, podendo causar tanto custos como beneficios. Assim, se
quiser-se fazer uma avaliagdo ex ante dos possiveis efeitos econdmicos e sociais
de um zoneamento indicativo, tais aspectos distributivos devem ser contabilizados

com as variagdes dos excedentes econdmicos e/ou beneficios.

A agricultura ndo é a Uunica atividade beneficiaria das informacdes
provenientes dos zoneamentos. A mineracdo, construcdo de obras de
infraestrutura, a alocacdo de recursos publicos, entre outros, podem ser
beneficiados pela existéncia de mapas de atributos do espaco relevantes para a
tomada de decisdo nessas areas. Neste sentido, vale frisar que diversas
instituicdes realizam levantamentos que poderiam ser chamados de zoneamento,
a exemplo do Departamento Nacional de Obras Contra a Seca (DNOCS), ou
Companhia de Prospec¢do de Recursos Minerais (CPRM). Entretanto, a
particularidade do zoneamento reside na classificacdo do espaco em zonas, o
gue nem sempre é feito nos levantamentos de recursos que podem ser

extremamente pontuais.

Obviamente ha um custo associado a obtencdo e transmissdo da
informagdo. Portanto, se o mapeamento da informacgéo for feito com recursos
publicos, e se os beneficios da informacédo do zoneamento forem repassados aos
agentes privados, espera-se que parte dos beneficios da informagédo retorne ao

contribuinte na forma de maior arrecadacdo de impostos, aumento na oferta de
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produtos, reducdo de externalidades negativas etc.. Desta forma, se o provedor (0
Setor Publico) da informacgéo ndo é capaz de se beneficiar dela (via remuneracao
direta ou indireta), os custos do zoneamento poderdo ultrapassar 0s seus

beneficios.

Em sintese, podemos dizer que tanto os zoneamentos normativos, como 0s
indicativos se caracterizam por buscar classificar o espaco de acordo com
critérios especificos que permitam a tomada de decisdo. No caso dos
zoneamentos normativos tais decisbes sdo impostas, enquanto que nos
zoneamentos indicativos, cabe aos diferentes atores decidir se seguem ou néo as
recomendacdes de uso do espago. Os dois tipos de zoneamento causam
impactos econdmicos, que embora diversos, tendem a se distribuir de forma
desigual na sociedade, sobretudo na auséncia de compensacdes. No caso
particular dos zoneamentos normativos, tal falta de compensacdo pelos custos
impostos pelo zoneamento, pode se tornar um fator que torna o0 seu emprego

ineficaz.
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4 O ZONEAMENTO ECOLOGICO ECONOMICO NA AMAZONIA

4.1 CONTEXTO HISTORICO INSTITUCIONAL

Partindo-se, portanto, das experiéncias com os diferentes tipos de
zoneamento enquanto instrumentos de classificacdo do espago e
inducao/normatizacdo dos padrdes para sua apropriacdo, surgiu nos anos 80, o
ZEE, que pode ser considerado um hibrido dos exercicios de zoneamento
ambiental e agricola, com a inclusdo dos aspectos sociais usualmente omitidos

nestes estudos.

Neste periodo, tornavam-se 6bvios os efeitos negativos do processo de
crescimento/desenvolvimento econdmico das décadas anteriores sobre a
sociedade e 0 meio ambiente. O processo de abertura politica, a reorganizacéo
da sociedade civil, e a redugdo do poder do Estado em funcéo da crise da divida,
foram fatores que contribuiram para uma re-orientagédo da postura governamental
relativa & apropriagcdo do espaco. Tratava-se, naquele momento, de criar, pelo
menos teoricamente, mecanismos para mitigar, estes impactos negativos, de
forma a responder as demandas de setores da sociedade e do governo

preocupados com as questdes ambientais e sociais.

No entanto, a idéia de utilizar alguma forma de zoneamento para a
“racionalizacdo” e “ordenacdo” da ocupacgdo do territério, e particularmente do
territério Amazdnico, pode ser tracada na década anterior, no Segundo Plano de
Desenvolvimento (Il PND). O enfoque dado a idéia de zoneamento nesta época
estava extremamente centrado nos recursos naturais e nos aspectos econdmicos
de suas explora¢gdo.Com a percepcao dentro de certos setores da sociedade e da
administracdo publica de que havia problemas sociais e ambientais, e que estes
constituiam um aspecto importante dos problemas do desenvolvimento
econdmico, se inseriu nos inventarios de recursos a idéia de integrar aspectos

ecoldgicos e sociais em tais levantamentos.

32

. { Formatado: Portugués (Brasil)

)




Em 1986, o IBGE elaborou o primeiro termo de referéncia para uma
proposta de zoneamento ecolégico-econdmico no Brasil. Tal proposta baseava-se
na aceitagdo explicita do fato que o processo de desenvolvimento econdémico das
décadas anteriores, tivera impactos ambientais negativos, e que esses
precisavam ser corrigidos e evitados. Entretanto, havia um forte viés em prol dos
aspectos naturais em detrimento dos aspectos sociais e culturais [LEITE, 1991
#132].

O verdadeiro protétipo do ZEE, foi o Projeto de Protecao do Meio Ambiente
e das Comunidades Indigenas (PMACI I). Realizado pelo IBGE e pelo Instituto de
Planejamento Econémico e Social (IPEA) na éarea de influéncia da BR-364,
estrada cuja conclusédo do asfaltamento, em 1984, resultou num fluxo migratério
massivo, gerador de problemas socioambientais das mais diversas ordens (e.g.
poluicdo por mercurio nos garimpos, pragas de gafanhotos, epidemias de maléria,
conflitos fundiarios). Neste trabalho, iniciado em 1986, ja se propunha a
abordagem holistica e sistémica para definicdo de areas eqlproblematicas, e
para a integracdo de dados sobre o meio biofisico e socioeconémico, visando
classificar o territério de acordo com sua vulnerabilidade e potencialidade [IBGE,
1990 #139].

Um pouco antes do PMACI |, em 1985, os Governos Federal e de
Ronddnia, e o Banco Mundial, iniciaram um exercicio de zoneamento que resultou
no que veio a ser chamado de primeiro Zoneamento Socioecondmico-Ecolégico
(conhecido como Primeira Aproximacdo do Zoneamento), iniciado em 1985,
concluido em 1987 e transformado em lei em 1988. Tal zoneamento tinha um
forte viés agronémico, sendo inicialmente denominado de Zoneamento Agro-
Ecolbgico, com a sua execuc¢do assessorada por consultores da Organizacdo das
Nacdes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO). Tal zoneamento resultou
ao final da execucdo do POLONOROESTE, na elaboracdo de um programa
sucessor também financiado pelo Banco Mundial, idealizado para implementar as
prescricdes do zoneamento: o Plano Agropecuario e Florestal do Estado de
Rond6nia (PLANAFLORO).
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De forma mais ou menos simultdnea os estados de Mato Grosso e Para
também iniciaram exercicios de zoneamento relacionados com os impactos de
grandes projetos de investimento. Em Mato Grosso se tratava, de forma analoga
a Rondodnia, de corrigir os rumos do POLONOROESTE, dando origem também a
um programa sucessor: o Projeto de Desenvolvimento Agroambiental do Estado
de Mato Grosso (PRODEAGRO). O Pard por sua vez iniciou o seu ZEE
principalmente em funcdo dos impactos sociais e ambientais causados pelos
Projetos Grande Carajas e da Usina Hidrelétrica de Tucurui.

O ZEE ganhou for¢ga porém num momento posterior. Foi quando os
governos e a opinido publica internacional e nacional aumentaram a pressao
sobre o Governo do Brasil para que tomasse providéncias com respeito aos
problemas sociais e a degradacdo ambiental que estava ocorrendo na Amazoénia
[MILLIKAN, 1998 #4]. As imagens de grandes queimadas, as cenas de garimpo
em Serra Pelada, a devastacao da floresta em conseqiiéncia de grandes projetos
de investimento e, finalmente, 0 assassinato de Chico Mendes tiveram um grande
apelo emocional criando uma forte comocao junto & opinido publica. A imagem
qgue se difundia era a de que a Ultima area natural de floresta “virgem” estava
finalmente sendo tomada de assalto pelo “progresso”, destruia-se o “pulméo do
mundo” Apesar de tais problemas inquestionavelmente existirem, a percepcgdo da
opinido publica foi “ampliada” pela lente de aumento da midia, a qual passou a
difundir o que ocorria na regido, apds anos sem poder ter acesso, nem liberdade
para tanto.

Numa reacao diante das pressfes externas, o Governo Sarney tomou uma
série de iniciativas’®, entre as quais a criagdo do Programa de Defesa do
Complexo de Ecossistemas da Amazénia Legal, mais conhecido como Programa
Nossa Natureza com finalidade de “estabelecer condi¢ces para a utilizacdo e a
preservagdo do meio ambiente e dos recursos naturais renovaveis na Amazénia
Legal” [GOVERNO DO BRASIL, 1988 #3]. Tal pacote ambiental visava criar junto
ao publico externo a imagem de um governo preocupado com as questdes

1% Além desta medida pode se citar a criagdo do IBAMA em fevereiro de 1989.
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ambientais, que entre outras coisas procurava facilitar a entrada de "dinheiro
verde" no pais [KOLK, 1998 #110] .

Dentre os objetivos'’ do Programa Nossa Natureza, se encontrava o de
“disciplinar a ocupacdo e a exploracdo racionais da Amazbnia Legal,
fundamentadas no ordenamento territorial”. O sentido atribuido a expressao
ordenamento territorial € o de expresséo espacial das politicas setoriais do estado
[SAE, 1991 #9]. Do ponto de vista do governo brasileiro, considerava-se que o
processo de ocupacdo “desordenada’ da Amazobnia decorria de: a) falhas de
planejamento causadas pelo desconhecimento da regido amazobnica,
exemplificado pelo fracasso relativo dos projetos de colonizac&o dirigida, onde o
abandono da terra pelos agricultores era explicado pelas limitagBes fisicas
impostas pelo ambiente; e b) da desarticulagdo e incoeréncias das politicas

setoriais do governo.

Portanto, partindo do pressuposto de que “dominando-se as causas, pode
se corrigir os efeitos” € que o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE
em 1986) e a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica
(SAE) avancaram a idéia de um instrumento de planejamento e gestéo,
denominado de Zoneamento Ecologico-Econdmico. O ZEE seria capaz de
designar as areas propensas ao exercicio de atividades econbémicas e a
conservacdo da natureza dentro de uma abordagem “sistémica” e “holistica™?,
superando a visdo reducionista a qual se atribuiam os erros de planejamento que

promoveram a abertura da Amazdnia & exploragdo econdmica desenfreada.

" Os outros objetivos: 1) estruturar o sistema de protecdo ambiental; 2) desenvolver o
processo de educacdo ambiental e de conscientizacdo para a conservacdo do meio ambiente; 3)
regenerar o complexo de ecossistemas afetados pela acdo antropica e 4) proteger as comunidades

indigenas e as populag6es envolvidas no processo de extrativismo Dec. n.° 96.944 de 12/10/1988.

2 Termos em voga, especialmente em funcéo do livro de Fritjof Capra O Tao da Fisica
[SAE/IBGE, 1993 #16].
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Prosseguindo os esfor¢os iniciados durante o governo Sarney, ho governo
Collor foi criado um grupo de trabalho interministerial™®, com a missdo de
conhecer e avaliar os trabalhos de zoneamento em andamento no pais. Apés
avaliar varios trabalhos concluiu-se: 1) que os mesmos enfatizavam aspectos
econdmicos, com pouco (ou nenhum) destaque para 0s aspectos ambientais, e
gue 2) as iniciativas estaduais (e.g. os zoneamentos socioecondmico-ecoldgicos
dos estados de Rondbnia e Mato Grosso) estavam ocorrendo sem a devida
integragdo com o governo federal. Logo, foram propostas diretrizes para um
programa nacional de zoneamento ecoldgico-econémico, incluindo a criacao de
uma comissdo nacional para coordenar a sua execucdo. Com base nestas
recomendacdes, foi criada a “Comissdo Coordenadora do Zoneamento Ecolégico-
Econdmico do Territério Nacional (CCZEE), que desde o inicio priorizou a
Amazonia Legal para realizagédo do ZEE.

Como parte integrante deste esfor¢o, a Secretaria de Assuntos Estratégicos
(SAE) publicou em 1991, as Diretrizes Basicas para o Zoneamento Ecolégico-
Econémico, contendo objetivos, critérios, padrdes técnicos e normas para sua
implementag&o a nivel nacional [MILLIKAN, 1998 #4]. Em 1991 a CCZEE langou
0 Programa de Zoneamento Ecoldgico-Econdmico da Amazénia Legal (PZEEAL),
definindo as diretrizes metodoldgicas para a execucdo do ZEE [SAE, 1991 #9].
Entretanto, a iniciativa da SAE, aliada & SEMAM perdeu for¢a, talvez devido a
gueda do presidente Collor em 1992. Porém, as gestdes para a execucédo do ZEE
continuavam a ser exercidas “nos bastidores” no ambito de uma iniciativa de

natureza internacional.

Paralelamente as ag6es do governo brasileiro com respeito aos problemas
sociais e ambientais na Amazbnia, alguns dos paises industrializados,
representados pelo Grupo dos Sete (G-7), reunidos na cidade Houston, nos
Estados Unidos em 1990, solicitaram a criagdo de um programa piloto para
reducdo das taxas de desmatamento das florestas tropicais do Brasil. A proposta

13 Decreto n° 99.193 de 27/03/1990.

4 Decreto Presidencial n.° 99.540 de 21/09/90.
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partiu do governo aleméo, através de seu chanceler, Helmut Kohl, que estava
sendo pressionado pela alarmada opinido publica alema, pela midia e pelo
parlamento, onde se discutia a participacdo aleméa no processo de devastagéo da
Amazbnia. A Alemanha foi uma das maiores financiadoras e beneficiarias do
projeto Grande Carajas [KOLK, 1998 #110], que gerou consequéncias ambientais
e sociais bastante negativas [HALL, 1989 #112].*

Assim, a Comissdo Européia, o Banco Mundial e o Governo Brasileiro se
reuniram para delinear o programa, que foi aprovado pelos representantes do G-7
e da Comissado Européia em dezembro de 1991, que juntamente com o governo
holandés alocaram US$ 250 milhdes para sua execugdo, hoje conhecido como
Programa Piloto para Protecdo das Florestas Tropicais do Brasil, ou
simplesmente PP-G7. Atualmente os fundos destinados ao programa sdo maiores

do que o previsto, estando expostos na tabela 3.2.2-1 .

Pediu-se ao Banco Mundial que coordenasse o programa entre os paises
doadores e o governo brasileiro e que administrasse o fundo. Em 1992, o Banco
Mundial comegou a trabalhar junto aos paises doadores, ao governo brasileiro e
as organizacdes nao governamentais (ONGs). A primeira acdo foi estabelecer os
arranjos institucionais e preparar um grupo inicial de projetos. A coordenacdo do
programa e seus projetos do lado brasileiro ficou a cargo do Ministério do Meio
Ambiente, Recursos Hidricos e da Amazdnia Legal (MMA) [WORLD BANK, 1996
#39].

!5 E é a maior doadora de recursos para o PP/G7.
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Tabela 3.2.2-11: Origem e quantidade de recursos destinados ao

PP/G7.
Origem Depésitos Para Projetos Total
no
Contratado | Compro | Indicado
Fundo metido

Fiduciario

para as

Florestas

Tropicais

US$ milhdes
Alemanha 194 68.9 29.0 35.1 152.4
Uni&do Européia 14.1 34.1 12.7 17.9 78.7
Reino Unido 2.3 19.8 - 12.1 34.2
Brasil — Governo - 20.7 2.5 5.7 28.9
Estados Unidos 5.5 3.0 11.0 - 19.5
Brasil - Comunidades - 75 - 8.3 15.8
Holanda 4.9 - 5.0 9.9
Japéo 6.8 - 0.5 - 7.3
Italia 3.9 - - 3.9
Franca - 1.6 - - 1.6
Canada 0.7 - - - 0.7
Total 57.5 155.6 55.6 84.2 352.9
Fonte: Banco Mundial (1999).
Os primeiros projetos (Projetos Demonstrativos fase “A” —PD/A- e as

Reservas Extrativistas-RESEX) foram aprovados em 1994 e implementados em
1995, sendo o (Sub) Programa de Politica dos Recursos Naturais (PPRN ou
SPRN'®), que trazia o ZEE como um dos seus componentes foi consolidado
através do acordo de doacéo entre o Governo Brasileiro e o Banco Mundial em 5
de dezembro de 1994. O SPRN resultou de longas negociacBes entre a SAE,
MMA e Banco Mundial conduzindo a uma concep¢do integrada de gestdo
ambiental sob a forma de um projeto integrado [SAE, 1995 #20].

18 A denominacdo de Subprograma partiu do Governo Brasileiro devido ao fato deste ser

um componente do Programa Piloto (o qual Ihe é hierarquicamente superior).
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Entretanto, apesar da execu¢do do PMACI |, as idéias sobre o ZEE ainda
eram relativamente imprecisas. Desta forma, num esforco de aprimoramento da
metodologia de execucgédo do ZEE, a SAE promoveu varias oficinas. Em setembro
de 1995, em Brasilia, realizou-se uma reunido técnica com participagdo de
representantes do Banco Mundial, Laboratério de Gestdo do Territério da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (LAGET/UFRJ), Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais (INPE), Departamento de Geografia da Universidade de
Sdo Paulo, em que os diversos participantes discutiram o detalhamento da
metodologia do Zoneamento Ecolégico-Econdmico [SAE, 1995 #20]. Os
resultados desta reunido foram depois consolidados na publicacdo Detalhamento
Metodoldgico para Execugdo do Zoneamento Ecol6gico-Econdmico pelos
Estados da Amazénia Legal sob responsabilidade técnica de Bertha K. Becker e
Claudio C. Egler [, 1997 #10], que constitui o principal marco metodolégico sobre

este instrumento.

Atualmente o Zoneamento ecolégico-econdmico na Amazobnia Legal
encontra-se vinculado ao PP-G7, ao PRODEAGRO, e ao PLANAFLORO, sendo
gque a SAE foi extinta em 1999, e suas atribuicbes com relagdo ao ZEE
transferidas para os Ministério da Integracéo Nacional e para o Ministério do Meio
Ambiente. Dentro do PP-G7 o ZEE é um dos elementos dos “Projetos Integrados
de Gestdo Ambiental" (PGAIS) em areas geograficas selecionadas nos nove
Estados da Amazénia (ver figura 3.2.2-1). Estes se comprometeram com oc € o
Banco Mundial a executar esta atividade para se tornarem elegiveis a obtengéo

de fundos provenientes da cooperacéo internacional [WORLD BANK, 1996 #39].

O cerne do SPRN é a implementacdo de Projeto de Gestdo Ambiental
Integrada (PGAI) em cada estado da Amazdnia. Estes projetos sdo baseados em
um plano ambiental estadual, que define os problemas criticos e identifica as
acOes estratégicas para resolvé-los nas areas prioritarias. Idealmente, os projetos
sdo entdo discutidos, refinados e acordados localmente. Os principais elementos

dos projetos sao:
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- O ZEE, que propbe diretrizes para 0 uso dos recursos naturais em zonas
especificas dentro das areas prioritarias (ver figura 4-1), incluindo zonas

para o uso sustentavel, a conservagéo, a preservacgéo, ou a reabilitacao.

- Monitoramento de varidveis ambientais chave (tais como cobertura
florestal, vida selvagem, erosao do solo e poluicdo) em &reas prioritarias,

em obediéncia aos limites legais ou niveis desejados.

- Fiscalizacdo da legislacdo e das normas ambientais — incluindo o
monitoramento e o licenciamento das atividade econémicas na area — de

uma maneira coordenada.

- Revisdo e aprimoramento das leis e normas ambientais e introducdo de

incentivos econdmicos.

- Promocdo da conscientizagdo dos cidadaos através de campanhas

educativas.

O SPRN é o projeto com maior dotagdo orcamentaria do PP/G7, sendo de
longe o maior projeto do Programa Piloto. Seu objetivo é apoiar o uso sustentavel
dos recursos naturais, por meio da definicdo e da implementa¢cdo de modelos

apropriados de gestdo ambiental integrada para regido amazonica.

A tabela 3.2.2-2 mostra os gastos das doa¢des externas e os recursos de
contrapartida do governo federal, dos estados e comunidades. Do total de 73,3
milhdes de ddlares, cerca de 80% sdo proveniente de doacdes, 10% de
contrapartida federal e estadual e 10% de contribuicdes de beneficiarios, que nao

foram contadas anteriormente.
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Tabela 3.2.2-2: Gastos do PP/G7 com os diferentes componentes do

programa.
Projetos do PP-G7 Gasto Total % do total
UsS$ contratado
MILHOES
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 (GTA) 0,9 1,0 100
Apoio ao Grupo de Trabalho Amaz6énico 0,2 0,2 100
Total 73,3 169,6 43

Fonte: Banco Mundial (1999).

Além da iniciativa do PP-G7, o ZEE esta sendo realizado pelos estados de
Rondénia e Mato Grosso no ambito dos projetos PLANFLORO e PRODEAGRO
respectivamente. Em ambos 0s projetos o Zoneamento é um dos aspectos mais
importantes, sendo que no caso do PLANAFLORO o proprio programa resulta de
um zoneamento (a Primeira Aproximagdo do Zoneamento Socioecondmico-
Ecolbgico de Rondénia, concluido em 1988) e na tentativa de implementar suas
diretrizes de ordenamento territorial através da reformulacdo das politicas
publicas setoriais, no fortalecimento institucional e no desenvolvimento de
alternativas econdmicas menos predatdrias dos recursos naturais, coisa em que
ndo parece ter tido muito sucesso [MILLIKAN, 1997 #137].

Assim, atualmente a ZEE se encontra em execu¢do nos noves estados da
Amazbnia Legal, ora associados ao PP-G7 (Acre, Amapa, Amazonas, Parj,
Tocantins, Roraima, Maranh&o), ora ao PRODEAGRO e PLANAFLORO. Chama
a atencéo o fato que todos os exercicios de Zoneamento Ecoldgico-Econdmico

possuem o Banco Mundial como ator (ou melhor dizendo grupo de interesse
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fiduciario), sendo que ZEE é (ou foi) de fato uma das condicionalidades
associadas a obtencdo ora de doacbes (PP-G7), ora de empréstimos
(PRODEAGRO e PLANAFLORO). Entretanto, deve se observar que tais
condicionalidades sé sao aceitas por haver alguma “ressonancia’ entre os
interesses do Banco Mundial e os grupos de interesse nacionais que defendem o

ZEE (e.g. a SAE, INPE, MMA entre outros).

Figura 3.2.2-11: Areas prioritarias para a execucdo do ZEE no ambito
do PP-G7.

Fonte: MMA (1999).

Neste sentido é valido frisar que o Banco Mundial, assim como o Governo
Alema@o, atores principais do POLONOROESTE (predecessor do PRODEAGRO e
PLANAFLORO), e do Grande Carajas, se encontravam sob criticas severas da
opinido publica dos paises do Norte no final dos anos 80 em decorréncia dos
impactos socioambientais destes e de outros projetos de desenvolvimento. Assim,
pode-se concluir que, de certa forma, o ZEE nao é apenas a resposta brasileira as
criticas externas sobre sua gestdo da Amazonia; ele é a resposta dos atores que

em Ultima instancia promoveram a abertura da Amazbnia ao processo de
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producdo capitalista dentro da légica de distribuicdo internacional do trabalho,
hoje denominada de globalizagéo.

4.1.1 A METODOLOGIA DE EXECUGCAO DO ZONEAMENTO ECOLOGICO- ECONOMICO SEGUNDO
A SAE E 0 LAGET/UFRJ

A idéia do Zoneamento Ecol6gico-Econdmico surgiu portanto nos anos 80 e
tem recebido diferentes interpretacdes para diferentes autores. Para AB'SABER [
, 1989 #17], um dos autores com contribuicdo seminal sobre o assunto, realizar

“

um zoneamento ecoldgico econbmico “...eqliivale a realizar um estudo para

determinar a vocacao de todos 0s subespacos que comp&em um certo territorio, e

efetuar o levantamento de suas potencialidades econémicas... (grifos nossos)”.
Jé segundo SOMBROEK [, 1994 #40]:

“... [0] Zoneamento Ecolégico-Econdmico ou em seu nome por extenso

para “zoneamento agroecoldgico e socioecondmico” é destinado a:

o Identificar as &reas onde usos especificos podem ser
incentivados através de programas de desenvolvimento,

servicos, incentivos financeiros etc.;

¢ |dentificar areas com necessidades e problemas especificos,
como também as é&reas que requerem protecdo e

conservagao;
e Prover uma base para o desenvolvimento da infra-estrutura;

O ZEE é de fato uma forma de planejamento do uso do solo que
leva em conta todos os elementos do ambiente fisico biético de um

lado, e socioeconémico do outro. Ele entdo compara ambos através da

analise de objetivos mudltiplos, provendo assim um instrumento neutro

para varios grupos de interesse chegarem a um consenso sobre o uso
ou ndo-uso Otimo (“sibio” ou “sustentavel”) do solo, a ser

subseqientemente executado atravées de acdes legislativas,
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administrativas e institucionais em unidades espaciais demarcadas

(todos os grifos sdo nossos)”

Em termos oficiais uma das primeiras propostas de definicdo do termo foi
feita pela SAE/PR [SAE, 1991 #9] definindo o ZEE como um instrumento para
racionalizar a ocupacdo do territorio, subsidiando a elaboragdo de planos
regionais voltados ao desenvolvimento sustentdvel e para fornecer uma base
técnica para definicho do ordenamento territorial. Conforme mencionado
anteriormente a SAE foi extinta no primeiro semestre de 1999, sendo agregada
transitoriamente ao Ministério Extraordinario de Projetos Especiais (MEPE).
Durante sua existéncia , 0 MEPE definiu o ZEE como “a avaliag&o estratégica dos
recursos naturais, socioecondmicos e ambientais, calcada no inventario integrado
de um territério definido, visando identificar potencialidades e vulnerabilidades
para o desenvolvimento socioeconbmico, e necessidades de conservacdo e
protecdo de ecossistemas, a fim de proporcionar aos 6rgaos federais, estaduais e
municipais e a sociedade uma base de informacdes e diretrizes para
ordenamento territorial em condi¢Bes sustentaveis” [GOVERNO DO ESTADO DO
ACRE, 1999 #13 p.5]

Entretanto, como a metodologia de execucdo do ZEE ainda aceita
oficialmente é a que foi proposta por BECKER E EGLER [, 1997 #10] tomaremos
a sua definicdo do que é o ZEE como base. Segundo estes autores “o ZEE é
um instrumento técnico e politico de planejamento e gestao territorial desenhado
para a “racionalizacdo da ocupacdo dos espacos e de redirecionamento de
atividades”, o qual forneceria “subsidios a estratégias e ac8es para elaboracdo e
execucdo de planos regionais em busca do desenvolvimento sustentavel”,
dotando o governo de uma base técnica para a espacializacdo das politicas

publicas.

Segundo Becker e Egler, otimizagdo do uso do espaco seria alcancada por

que o ZEE:

'8 Orgao que existiu enquanto de fazia o inventario da SAE.
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[ € um instrumento técnico de informacao sobre o territério, necessario ao
planejamento de sua ocupac¢do racional e o0 uso sustentavel dos

recursos naturais que:

0] Prové uma informacdo integrada em uma base
geografica
(i) Classifica o territdrio segundo suas potencialidades e

vulnerabilidade
ii € um instrumento politico de regulacédo do territorio que

0] Permite integrar as politicas publicas em uma base
geografica, descartando o tratamento setorial de modo
a aumentar a “eficacia” das politicas publicas.

(i) Permite acelerar o tempo de execucdo e ampliar a
escala de abrangéncia das a¢des do poder publico

(iii) E um instrumento de negociacdo entre as Varias
esferas de governo e entre estas, o setor privado e a
sociedade civil, “portanto para a construcdo de

parcerias”.

iii é um instrumento de planejamento e de gestdo territorial para o
desenvolvimento regional sustentavel, ndo devendo ser apenas

corretivo, mas também (pro) ativo e “ estimulador do desenvolvimento”.

Assim, segundo estes autores o ZEE ndo é um fim em si, nem tampouco

visa criar zonas homogéneas e estéticas cristalizadas em mapas. Ele seria sim,

um instrumento “ técnico e politico do planejamento das diferengas, segundo

critérios de sustentabilidade, de absorcédo de conflitos, e de temporalidade, que

Ihe atribuem o carater de processo dindmico que deve ser periodicamente revisto

e atualizado”.

O ZEE visa portanto promover a eficiéncia no uso do espaco e nas politicas

publicas partindo de uma viséo integrada (“sistémica” e “holistica”) dos fendémenos

naturais e sociais, a qual deveria vencer os problemas das perspectivas

fragmentadas (“reducionistas”), as quais se atribui, pelo menos em parte, os erros
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de planejamento®® que conduziram ao que é convencionalmente denominado de

“ocupacao desordenada da Amazénia” [SAE, 1995 #96 p.1].

A metodologia de execu¢do do ZEE é composta a grosso modo de quatro
fases:

i. A primeira é o diagnostico preliminar, que partindo de informacdes
existentes (geralmente dados secundarios) visa distinguir no territério a
existéncia de: 1) areas de conservacao; 2) areas de uso restrito (e.g. terras
indigenas, reservas extrativistas, florestas nacionais); 3) areas produtivas; 4)
areas a serem recuperadas; e 5) areas em processo de ocupacdo rapida e
conflitante®.

ii. ApG6s o diagnéstico, procede-se a escolha da &area—alvo do ZEE,
gue leva em conta: a existéncia de areas onde os problemas sociais e
ambientais demandam uma acdo urgente; no contexto PP-G7 a
compatibilidade com os objetivos do programa e a vontade politica do
governo estadual expressa pelo Orgdo Estadual de Meio Ambiente (OEMA)

também sao critérios determinantes para a selecédo destas areas.

iii. Escolhida a &rea procede-se entdo ao diagnéstico ambiental, i.e. o
levantamento dos aspectos biofisicos e socioecondmicos objetivando obter
uma “visdo integrada das relacdes entre Sociedade e Natureza” [BECKER,
1997 #10 p:16]. Nesta etapa, geram-se trés cartas do zoneamento: 1)
vulnerabilidade natural, 2) de potencialidade social e 3) a carta sintese de
subsidio a gestdo do territério, que € a proposta técnica de zoneamento

definindo as areas destinadas a producgédo e a conservagao.

% Alguns autores como Hecht e Cockburn [, 1990 #2 p:236] questionam a nogéo de que o
processo de degradacdo ambiental na Amazbnia resulte de apenas “alguns erros de
planejamento”. Tais autores enfatizam os aspectos politicos, histéricos e distributivos que levaram
a abertura da regido aos fluxos migratérios e de investimentos causadores de impactos

ambientais.
% Observe-se que estas categorias ndo sdo mutuamente excludentes, e.g. areas

produtivas podem necessitar ser recuperadas.
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iv. A Ultima fase do processo de ZEE é a sua implementacdo, que
levando em conta a proposta técnica e o resultado do processo de discussao
politica, transforma a éarea-alvo em zona ecoldgico econémica, i.e. uma
“porcéo delimitada do territério cujo uso é regulado por normas estabelecidas
pelo Estado” [BECKER, 1997 #10 p:18].

Deve ser frisado que os zoneamentos de Rondbnia e de Mato Grosso
abrangem a totalidade dos territérios estaduais, e seguem uma metodologia
diferente da proposta pela SAE, ndo havendo por exemplo definicdo de areas
prioritérias (areas alvo) em sua metodologia de execugédo. Entretanto, observa-se
gue estes estados selecionaram algumas areas no contexto do PP-G7 para

aumentar a escala de execucao de seus zoneamentos .

A carta-sintese de subsidio & gestdo do territrio resulta da sobreposicio
das duas cartas de vulnerabilidade natural e de potencialidade social, gerando
uma classificacdo do territério baseada nos “niveis de sustentabilidade” e na
legislacdo existente, de acordo com os critérios de sustentabilidade, que seria
medida pela vulnerabilidade natural e de potencialidade social de acordo com
esquema apresentado na figua 4.1.1-1.

Figura 4.1.1-11: Esquema conceitual da carta-sintese de subsidio a gestao

do territorio.

Areas

produtivas criticas
A
. consolidagéo recuperacéo
potencialidade
social
expansao conservacgéo

\ 4

vulnerabilidade +
natural

Fonte: [BECKER, 1997 #10]
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Desta classificacdo do territério, resulta uma “proposta técnica’ para a
criacdo da zona ecoldgico-econbmica, a qual comportaria a “grosso modo” as

seguintes zonas:

Zonas produtivas:

e De consolidagdo ou fortalecimento do desenvolvimento humano;

e Destinadas a expanséo do potencial produtivo.

Zonas criticas, que podem ser objeto de:

e Conservacdo, tendo em vista o elevado grau de vulnerabilidade natural;

e Recuperacéo, tendo em vista o alto potencial de desenvolvimento e a
elevada vulnerabilidade.

Zonas institucionais
e De preservacao permanente, como pargues nacionais e estaduais;

e De uso restrito e controlado, como reservas indigenas extrativistas;
¢ De interesse estratégico nacional, como areas de fronteira.

4.1.2 AIMPLEMENTAGCAO DO ZEE

A carta sintese de subsidio a gestdo do territério é portanto a “proposta
técnica” para o ordenamento do territério. E a partir dela que se definem as areas
gue serdo destinadas a producdo e/ou a conservacao dentro da zona ecolégico
econdmica. Tal proposta é apresentada a sociedade e é transformada em norma.

A instituicdo normalmente responséavel pela implementacdo do ZEE é a
Comissdo Estadual do Zoneamento Ecolégico Econémico (CEZEE), cuja
presidéncia fica a cargo do 6rgdo responsavel pela execugcdo do zoneamento,
com a participagdo das municipalidades, sociedade civil, IBAMA, FUNAI, SUDAM,
EMBRAPA, universidades, ONGs etc.

A CEZEE cabe usualmente a) coordenar a preparacgéo do ZEE, b) rever e
consolidar os programas e orcamentos das entidades executoras do ZEE; c)
preparar um relatério de avaliagdo anual; e d) zelar pela implementacao do ZEE.
A CEZEE seréa presidida pela entidade responséavel pela execu¢do do ZEE no

estado, que também exerce a sua Secretaria Executiva.

Destarte, ap0s a elaboragdo proposta se discutem os meios para sua

implementacéo, cujo “cerne” é a regulamentacdo. Segundo o BECKER E EGLER
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[, 1997 #10], a regulamentacdo do ZEE deve utilizar a “normatizagéo dindmica”,
evitando utilizar a edicdo de leis estaduais (“que s6 deveriam ser utilizadas para
fazer normativas as deliberacdes da CEZEE”"), sendo que a criagdo de zonas
deveria ser feita através de decretos e resolugfes, cujo alcance até o nivel local

pode especificar e detalhar as normas de uso do territério.

Na metodologia da SAE, os “eventuais” conflitos inerentes a definicdo dos
limites das zonas poderdo ser resolvidos no &mbito da prefeitura, CEZEE ou
instancia federal, “e com recursos a colaboracdo cientifica” , podendo os casos
extremos, de natureza juridica, ainda segundo BECKER E EGLER [, 1997 #10],

ser resolvidos “pela policia federal”.

Ao longo de sua evolugao o conceito de Zoneamento Ecolégico Econdmico
sofreu diversas transformacfes até chegar ao formato exposto pela metodologia
formulada por BECKER E EGLER [ , 1997 #10]. Algumas idéias como por
exemplo a de identificar a “vocacdo” dos espacos para algumas atividades
expressas por AB'SABER [, 1989 #17] e o aspecto indicativo do instrumento
[SCHUBART, 1994 #19] (cujas recomendagbes seriam adotadas mediante o
emprego de incentivos econbmicos) foram aparentemente abandonadas e
substituidas por uma abordagem mais normativa®’. Outras idéias entretanto,

como a nogao da abordagem “sistémica” e “holistica” se mantiveram.

Entre os aspectos pouco resolvidos do ZEE ha a questdo de se o
instrumento deve ser normativo ou indicativo. Na préatica, os estados da Amazonia
Legal tém seguido metodologias de execucdo distintas na execuc¢do de seus

ZEEs, de forma a se adaptar aos diversos contextos politicos e econémicos.

2 A implementacdo de incentivos econdmicos também requer o0 uso de normas que 0s
antecedam. Em sua versédo atual o ZEE enfatiza as normas como ja sendo o que deve ou nao ser
feito no territério, restando aos moradores cumpri-las. Na abordagem anterior dava-se maior
flexibilidade aos agentes econémicos para adotar ou ndo as “sugestées” do zoneamento, uma vez
que estes poderiam ou nao ser estimulados a modificar suas préaticas de apropria¢cdo do espago
em decorréncia dos incentivos.
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Tais distingdes se manifestam em pontos como na questdo da participacdo
social no zoneamento, na area de abrangéncia e nos produtos cartograficos
gerados, assim como no cunho, ora eminentemente normativo, ora indicativo , do

instrumento.

A proxima secao faz um levantamento da situacdo dos ZEEs na Amazodnia
Legal buscando evidenciar como os estados tem contornado as dificuldades

politicas e econdmicas inerentes ao emprego do ZEE.

5 A SITUAGCAO ATUAL DO ZONEAMENTO ECOLOGICO-ECONOMICO NA
AMAZONIA: UMA AVALIACAO

O Zoneamento Ecoldgico-Econdmico nos Estados da Amazébnia Legal se
encontra em andamento, sendo que em boa parte dos estados (Acre, Amapa,
Amazonas, Roraima e Tocantins) o processo ganhou impulso gragas ao
SPRN/PP-G7. Entretanto, Par4, Mato Grosso e Rondnia tém seus Zoneamentos
Ecolbgicos-Econdmicos associados aos impactos negativos de projetos como o
Grande Carajas, a Usina Hidrelétrica de Tucurui e o POLONOROESTE, tendo

sido iniciados ja no final dos anos oitenta.

Desta forma os estados se encontram em fases diferentes de execucéo,
seguindo de fato metodologias distintas da proposta pela SAE. A presente se¢éo
visa apresentar a situacdo dos ZEEs nos estados da Amazonia Legal quanto aos
aspectos metodologicos, produtos obtidos, e aos seus aspectos politicos e

econdmicos.
5.1.1 ACRE

O Acre é com certeza o estado que rompe de forma mais elogiiente com a
proposta metodoldgica da SAE, e com a dos demais estados. Sua abordagem do
zoneamento enfatiza a participa¢édo da sociedade enquanto parceira e co-gestora
no planejamento desde o inicio do processo de zoneamento. O ZEE é entendido
como um instrumento fundamentalmente indicativo para subsidiar negociacfes
entre governo, setor privado e sociedade civil, na elaboracdo de planos voltados
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ao desenvolvimento sustentavel, estratégia adotada formalmente pelo atual
governo [GOVERNO DO ESTADO DO ACRE, 1999 #13 p.4].

Assim, o governo estadual institui, via Decreto Estadual n.° 503 de 6 de
abril de 1999, o Programa Estadual de Zoneamento Ecoldgico-Econdmico do
Acre, diretamente vinculado ao gabinete do governador, sob coordenagdo da
Secretaria de Estado de Planejamento e Coordenacéo (SEPLAN/AC), e tendo
como secretaria executiva a Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Meio
Ambiente (SECTMA), sendo definidos como érgéos executivos o Instituto de Meio
Ambiente do Acre (IMAC) e a Fundacdo de Tecnologia do Estado do Acre
(FUNTAC). O ZEE do Acre abrange a totalidade do territério estadual, com a
elaboracdo de produtos -cartograficos basicos sendo feita na escala 1:
1.000.000%, baseado em dados secundarios.

Através do decreto supracitado, criou-se a Comissdo Estadual do
Zoneamento (CEZEE), que conduz o componente politico do ZEE. Constituida
por 34 membros divididos em diversas camaras setoriais (industriais,
pesquisadores, povos indigenas, seringueiros, 6rgdos de governo), a CEZEE é a
instdncia maxima de deliberacédo e definicdo das diretrizes do zoneamento. Nas
deliberacdes da CEZEE foram definidos os principios que orientam a execugao

do zoneamento:

- Participacgéo social: a qual é interpretada como a participacdo dos
atores sociais durante todas as fases dos trabalhos, desde a
concepgdo até a gestdo, com vistas a construcao de seus interesses
préprios e coletivos, para que o ZEE seja “auténtico, legitimo e

realizavel”;

- Promocéo da eqiiidade: o ZEE deve promover a igualdade de
oportunidade de desenvolvimento para todos 0s setores sociais e

para as diferentes regides do estado;

22 A proposta de trabalho inicial previa que a escala dos produtos cartograficos seria de 1:

250.000, o que se revelou posteriormente tecnicamente impossivel.
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-Promocdo do uso sustentdvel dos recursos naturais: o
zoneamento deve propiciar informacdes capazes de promover o uso

dos recursos naturais de forma sustentavel;

- Abordagem holistica: a abordagem interdisciplinar para integracao
de fatores e processos sociais e naturais deve ser feita considerando
a estrutura e a dindmica ambiental e econémica, bem como fatores

histérico-evolutivos do patrimdnio biol6gico e natural do estado; e

- Visdo sistémica: as andlises da relacdo sociedade-natureza devem
ser conduzidas dentro de uma visdo integrada que propicie a analise
de causa efeito, permitindo estabelecer as relacdes de
interdependéncia entre 0s subsistemas biofisicos e

socioecondmicos.

Visando implementar estes principios, o estado Acre desenvolveu uma

metodologia de execuc¢do do ZEE que envolve quatro etapas, as quais sao:

i. Articulacdo politica, que significa a ampla consulta a diferentes
representacbes da sociedade, sobre suas expectativas em relacdo ao
programa, conjuntamente com a discussao sobre os principios fundamentais
do ZEE (processo que redundou na definicdo das diretrizes acima). Tal
consulta, foi realizada inicialmente junto as entidades que compde a CEZEE,
em nivel das Camaras Setoriais. A funcdo desta etapa & estabelecer um
amplo entendimento do papel do ZEE, sua insercdo nas estratégias de
desenvolvimento sustentavel regional e os resultados esperados do
Programa. Os resultados do processo de articulacdo politica orientam os
trabalhos de diagnostico e atividades complementares, e de forma ampla
“ddo rumo ao ZEE". Entende-se que a articulagcdo politica dos atores
envolvidos no ZEE deve ser mantida durante todo o processo de
planejamento, execu¢do, monitoramento e avaliagdo do programa. Um dos
objetivos desta etapa é o de buscar relevancia dos produtos gerados pelo
ZEE, evitando dispéndios desnecesséarios com informagfes pouco Uteis ao

planejamento e gestao territorial.
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ii. Diagnostico, i.e. com base nos resultados esperados do ZEE (que
foram definidos na etapa anterior), realizam-se estudos técnicos para dar
suporte a tomada de decisdo em instancias como a CEZEE. Nesta fase sao
elaborados os produtos teméticos, necessérios a definicdo dos produtos de

sintese, 0s quais correspondem aos resultados esperados do ZEE.

iii. Prognostico de cenérios tendéncias, tendo como enfoque as
dindmicas de ocupacdo territorial e gestdo dos recursos naturais (e.g. fluxos
migratdrios, tendéncias de desmatamento e uso da terra, problemas de
degradacdo ambiental, qualidade de vida das populacdes locais). O
prognoéstico deve ainda incluir uma discussdo sobre cenarios alternativos,

considerando as propostas e aspiracdes dos diferentes grupos de interesse.

iv. Implementacdo, etapa em que se decidem : a) indicativos dos
produtos de sintese a serem respaldados oficialmente, b) necessidades para
implementar as recomendacdes do ZEE por meios prescritivos ou
normativos, c) acBes a serem tomadas para garantir a articulacdo do ZEE
com programas de planejamento regional e politicas setoriais e d) atividades

prioritarias a serem realizadas nas préximas fases do zoneamento.

Em termos de participacdo da sociedade foi feita uma consulta a diversas
liderancas locais — religiosos, sindicalistas, empresarios, indios, ancidos, jovens...-
em 10 dos 22 municipios do estado. Foram realizadas 142 entrevistas (14-15
entrevistas por municipio) a fim de reconhecer os anseios da sociedade com
respeito ao desenvolvimento de suas localidades, para a elaboragdo de um
documento referencial pela Comissdo Estadual de Zoneamento Ecolégico
Econémica (CEZEE). Tal documento referencial contém as diretrizes politicas que
orientardo a execugdo do ZEE, e serve para identificar os conflitos inerentes as
diferentes perspectivas de apropriagdo do territério por diferentes grupos de

interesse.
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Segundo a Secretaria de Florestas do Estado “o0 ZEE é um espaco de

articulacdo institucional da sociedade™®

, permitindo estabelecimento de um
dialogo entre atores sociais com interesses conflitantes e a formulacdo de pactos
(“conversdo pactuada”) que visam a sustentabilidade, i.e. a conversdo de
processos produtivos insustentaveis em sustentaveis (e.g. intensificacdo da
pecuaria horizontal, conversao do corte seletivo em manejo florestal, através de,

entre outros meios, emprego de incentivos econémicos).

Até o momento®® o Zoneamento Ecolégico-Econémico do Acre gerou 0s

seguintes produtos:

Sistematizacdo dos dados secundarios disponiveis (da EMBRAPA, IBGE,
CPRM, etc.), tentando abranger todo o territério do estado (trabalho
iniciado na escala de 1:250.000 — que se revelou techicamente inviavel —

sendo concluido na escala de 1:1 000.000);

Elaboracdo da carta diagnoéstico, carta sintese (preliminar, sendo que no
entanto ja subsidia o processo de tomada de deciséo no governo), e cartas
tematicas (e.g. aptiddo agro-florestal, solos, biodiversidade, areas de
conflitos fundiarios);

Elaboracdo do documento técnico da CEZEE (em fase final), a partir do
documento referencial .

O procedimento adotado pelo governo estadual na execucdo do ZEE tem
em vista: 1) garantir a sustentabilidade politica do ZEE, por meio da participagao
da sociedade civil; e 2) diminuir o seu custo, executando exclusivamente o0s

estudos considerados necessérios ao processo de tomada de decisdo. Ao

2z Posicéo expressa pelo Sr. Carlos Vicente, Secretario de Florestas do Governo do Acre,
no Seminario “Zoneamento Ecolégico-Econdmico: a busca de estratégias de desenvolvimento
sustentavel e questdes ambientais emergentes”, Manaus, 2 e 3 de dezembro de 1999.

24 Dezembro de 1999.
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restringir a normatizacdo do uso espacgo para 0s casos considerados necessarios,
e nado para todo territério, 0 ZEE do Acre adquire um aspecto predominantemente

indicativo, evitando possiveis custos associados aos zoneamentos normativos.

Neste sentido o ZEE do Acre parece ter absorvido diversas licGes da
Primeira Aproximacdo do Zoneamento de Rondbnia, em especial a partir das
criticas de NISTCH (1998) e de MILLIKAN (1998), ambos consultores do
PLANAFLORO, fato sugerido pelo teor de alguns documentos do governo

acreano.
5.1.2 AMAPA

O estado do Amapé4 é, provavelmente, o Unico estado da Amazdnia Legal a
seguir integralmente a metodologia proposta pela SAE. Apesar do corpo técnico
responsavel pela execucdo do projeto admitir as limitagfes que esta metodologia
possui?®, ele preferiu seguir todos 0s passos propostos, para ao final do trabalho
se proceder as criticas e revisdes necessérias. Além de estar inserido no Projeto
de Gestdo Ambiental Integrada (PGAI) no SPRN/PP-G7, o ZEE/AP se insere
também no Programa de Desenvolvimento Sustentavel do Amapa (PDSA) do
governo estadual, fato que sugere o comprometimento politico do poder executivo
estadual com a execucdo do zoneamento e a promo¢do do desenvolvimento
sustentavel [GOVERNO DO ESTADO DO AMAPA, 1999 #47].

A etapa atual dos trabalhos tem consistido na apresentacéo dos resultados
dos levantamentos as populacdes (agricultores, garimpeiros,...) através de
reunifes e seminarios nos municipios em areas criticas do estado (Marzagao,

Laranjal do Jari e Vitdria do Jari no sul- ver figura 5.1.2-1) onde ha maiores

% Como no caso da mensuracdo do potencial social. Tipicamente os dados

socioecondmicos estdo agregados em distritos censitarios e municipios, isto é de acordo com
critérios politicos, ndo coincidindo com a classificagdo do espago em termos fisiogréficos. Resulta
disto a extrema complexidade da agregagao dos dados fisico-biéticos e socioecondmicos para a
formulacdo dos limites das Unidades Territoriais Basicas, elementos chaves para a delimitacdo

das Zonas Ecoldgico-Econdmicas.
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problemas ambientais (mineracdo, garimpo, reflorestamento com monoculturas de

espécies exoticas, extrativismo vegetal, agricultura, pecuaria, biopirataria).

Segundo o Instituto de Pesquisas Cientificas e Tecnoldgicas (IEPA), um
dos pontos mais problematicos da metodologia da SAE tem sido a elaboracéo da
carta de potencialidade social, para a qual foi apontada a inconsisténcia
metodolégica da proposta da SAE, sendo que a maior dificuldade parece ser o
proprio conceito de “potencial”, o qual ndo indica se este deve ser desenvolvido
ou controlado. Metodologicamente, o ZEE seguiu 0s seguintes passos:

i.Divisdo do estado em 4 &reas prioritarias (em ordem decrescente de

prioridade, o sul, leste, norte e oeste do estado —ver figura 5.2.1).

ii.Compilagdo e digitalizacdo de dados secundarios disponiveis

(solos, clima...).
iii.A criacdo de Unidades de Paisagem a partir de sensores remotos.
iv.Definicdo das zonas.
v.Detalhamento do zoneamento em &reas criticas (escala 1:50. 000).

O ZEE/AP concluiu sua primeira aproximacdo (escalas 1:1 000.000 e
1:250.000), tendo feito as cartas de potencial de recursos naturais, desempenho
socioecondmico, carta de restricdo de potencial de recursos naturais, carta de
cenarios e carta sintese de subsidio a gestdo do territério. A partir da
interpretacdo de imagens de sensores remotos criaram-se 128 Unidades de
Paisagem (UPs), que representam em tese areas que demandam um manejo
especifico.

Apesar do PDSA e PGAI serem endossados pelo governo estadual, parece
haver um certo desinteresse por parte dos politicos na esfera municipal, fato
sugerido pela seguinte afirmag&o do subcoordenador do ZEE no estado: “...0 ZEE

precisa ser traduzido para os politicos... para que estes possam compreender a

56



importancia do projeto, assim como verificar as vantagens que se pode obter de

um uso racional dos recursos naturais”.

Tal fato parece corroborar que a relevancia do ZEE para os atores locais €

crucial para o seu éxito. Desta forma, a participacdo social dos grupos de
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interesse locais tem consistido basicamente na apresentacdo de informacgdes a

estes, sem realmente haver uma discussdo com um confronto entre as diferentes
perspectivas sobre a apropriagdo do espaco, buscando construir consensos ou

administrar os conflitos.
Figura 5.1.2-11: Areas prioritarias do ZEE do Amapa.
Fonte: [GOVERNO DO ESTADO DO AMAPA, 1999 #47].

Assim como no Acre, 0 Amapa tem procurado “mecanismos de negociacao

politica”, visando aumentar a relevancia social do ZEE para que este obtenha

% Fonte: Antonio Tardim, sub-coordenador do ZEE/AP, no Seminario “Zoneamento

Ecolégico-Econdmico: a busca de estratégias de desenvolvimento sustentavel e questdes

ambientais emergentes”, Manaus, 2 e 3 de dezembro de 1999.
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sustentacdo politica e aceitacdo social. Entretanto, conforme o comentario acima,
gue se refere a opinido dos politicos locais sobre o ZEE, pode-se supor que tal
opinido tenha apoio no eleitorado local. Desprende-se disto que a auséncia de
compensacdes pelas eventuais restricdes ao uso dos recursos tornem o ZEE um
instrumento com pouco apelo politico.

5.1.3 AMAZONAS

O ZEE/AM encontra-se em seus primérdios. Estando vinculado ao PGAI, e
subordinado ao Plano Ambiental do Estado do Amazonas [IPAAM, 1998 #48], sua
metodologia diverge da proposta metodoldgica da SAE, se alinhando, pelo menos
em termos retéricos a proposta do Acre (i.e. dando énfase no processo politico).

Para incluir a participacdo da sociedade civil no ZEE foram criadas as
comissdes “Pré6-PGAI” nos municipios abrangidos pelo ZEE, através das quais 0s
objetivos gerais do zoneamento sdo comunicados a populacdo. Entretanto,
distintamente do Acre, a participacdo popular parece estar limitada a
comunicacdo do que se esta fazendo, sem buscar incluir os anseios das

populacdes nas areas a ser zoneadas nos planos de desenvolvimento.

O ZEE do Amazonas esta sendo realizado nos muncipios de Humaita,
Apui, Manicoré e Nova Aripuand. Em Humaitd e Apui estdo sendo realizados os
levantamentos de fitoecologia, geologia, geomorfologia, socioeconomia, situagédo
fundiaria em escala de 1:250.000 e 1:100.000. Considerando a extensdo do
estado e a auséncia de problemas ambientais mais comuns nas areas de fronteira
(e.g. Para, Rondbnia, Mato Grosso), o zoneamento do Amazonas tende a ter
menos urgéncia na sua execucdo, fato refletido pelo relativo desinteresse do
governo estadual na sua execucdo, o qual é admitido abertamente por alguns
técnicos do IPAAM.

Atualmente o ZEE do estado do Amazona se encontra na seguinte situacao:

“macrozoneamento”, i.e. a compilacéo e a integragdo de dados secundarios se

encontra em fase de conclusao.
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Foi iniciado o processo de articulacdo politica na esfera municipal atuando-se
junto aos governo e populacdo através das Comissbes Pro-PGAI, com a
realizacéo de palestras e divulgacéo na midia.

Inicio dos trabalhos de inventario de fauna, flora, levantamentos
geomorfolégicos, geoldgicos, edafo-climaticos no primeiro semestre do ano

2000 nos municipios da area prioritaria.
5.1.4 MARANHAO

A experiéncia de zoneamento do Maranhdo comec¢ou em 1991, na regido
sul do estado, sob a responsabilidade da Universidade Estadual do Maranhéo
(UEMA). Deste trabalho resultou a publicacdo Diagndstico Geombiental e Sécio-
econdmico da Zona Sul do Estado do Maranh&o (Gerco-MA), sendo que através
deste se chegou ao “Diagnéstico Ambiental/ZEE Costeiro” (ZEEC) de sete

municipios maranhenses .

A execucado do ZEE do Maranhdo no &mbito do SPRN segue por sua vez a
metodologia da SAE. O ZEE estad sendo executado na regido sul do estado
(Parque do Mirador e Bacia do Itapecuru), envolvendo uma area de 121.000 km?,
em treze municipios (Tuntun, Colinas, Mirador, Sucupira do Norte, Pastos Bons,
Sdo Domingos do Azeitdo, S&o Felix de Balsas, Loreto, Sambaiba, Sé&o
Raimundo da Mangabeiras, Fortaleza do Nogueiras, Formosa da Serra Negra e
Fernando Falcdo), sendo o 6rgdo executor a Geréncia Ambiental do Meio
Ambiente (GAMA) [DEL PRETTE, 1999 #133].

Segundo Del Prette [, 1999 #133], o PGAI do Maranh&o é dos poucos que
detalharam as atividades de envolvimento da sociedade, sendo que o controle
social do processo de gestdo dos recursos naturais baseia-se em acdes e
sensibilizacdo para a acdo participativa, a implementagdo da pesquisa-acdo, a
municipalizacdo gradativa da gestdo. Porém, até o ano de 1999 as atividades do
ZEE tinham se restringido a: 1) cursos de capacitacdo para a equipe técnica do
ZEE, 2) aquisicdo de material para geoprocessamento (hardware, software e

imagens de sensores remotos).
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5.1.5 MATO GROSSO

A histéria do zoneamento do Mato Grosso teve inicio no final dos anos 80,
com o questionamento dos impactos ambientais e sociais do POLONOROESTE.
Visando corrigir as deficiéncias e os erros do deste programa, o governo de Mato
Grosso, em 1987, deu inicio a elaboragcdo do zoneamento agroecolégico
(Ordenamento Ecoldgico Paisagistico do Meio Rural e Florestal), um instrumento
técnico para a estruturacéo do meio rural e florestal do estado, visando mitigar os

impactos ambientais e sociais negativos dos investimentos em infra-estrutura.

Este projeto ficou a cargo da Fundacdo Céandido Rondon (FCR), e
objetivava dotar o governo estadual de uma base de dados espacializada capaz
de habilita-lo a executar acdes integradas visando o desenvolvimento sustentado
(protecdo das éareas indigenas, dos recursos naturais, locacdo e promoc¢ao das
atividades agricolas nos locais considerados mais adequados). Entretanto, a
metodologia de classificacdo da paisagem utilizada na fase inicial dos estudos
gerou uma classificagdo da paisagem em 108 categorias (sistemas
agroecolégicos) distintas, o que se revelou pouco pratico em termos de
planejamento e gestao. Diante disto foi decidido pelo BIRD, governos federal e
estadual:

i.  Alterar o Projeto Zoneamento Agroecolédgico para “Zoneamento
Ecologico Econdmico”, com incorporagdo dos aspectos
socioecondmicos nos estudos conforme as diretrizes do
Programa de Zoneamento Ecolégico- Econdmico da Amazbnia
(PZEEAL).

ii. Elaboragdo de um mapa com 7 (sete) categorias (zonas), ao
invés dos 108 sistemas de ocupacdo agroecolégico (SAOS),
seguindo a metodologia utilizada em Rondénia, com a finalidade

de homogeneizar os resultados e simplificar a interpretacao.

As zonas criadas neste sistema de classificacéo séo:
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-Zonas 1, 2, 3 4 — estabelecidas como areas de desenvolvimento
sustentado do meio rural do estado, extraidas dos estudos do

Sistemas Agroecoldgicos de Ocupacao.

-Zona 5 — éareas indicadas para estudos de manejo florestal

sustentado determinadas por estudos realizados pela UFMT.

-Zona 6 — éareas indicadas para estudos de manejo ambiental,
conservagado, recuperacao ou preservacao permanente, resultantes
de estudos desenvolvidos pela Fundagdo Estadual de Meio
Ambiente (FEMA)

- Zona 7 — areas de reserva indigena.

O resultado deste projeto foi a elaboracdo da “Base Geogréfica para o
Zoneamento Soécio Econdmico Ecolégico” em escala de 1: 1.500.000, que
subsidiou a formulacdo da Lei Estadual N° 5.993 de 3 de junho de 1992,
denominada Lei de Zoneamento que “ define a politica de ordenamento territorial
e as acoOes para sua consolidacdo objetivando o desenvolvimento sustentado da
area rural do Estado de Mato Grosso segundo o Zoneamento Antropico

Ambiental”.

ApOs esta etapa de elaboracgao das diretrizes do zoneamento em dimensao
macro regional (a Primeira Aproximacdo do Zoneamento), a FCR, visando
aprimorar a metodologia, treinar e consolidar uma equipe técnica capaz de
realizar estudos multidisciplinares executou, com 0s recursos remanescentes do
empréstimo 2353/BIRD-SUDECO, o Projeto Piloto Jauru, que foi o primeiro
ensaio metodolégico para a execucdo da segunda aproximacdo do zoneamento.
Em 1991, a FCR foi extinta, sendo que boa parte de suas atribui¢cdes, entre as
guais o zoneamento, foram repassadas a Secretaria de Planejamento e
Coordenacéo Geral (SEPLAN-MT) .

Alguns anos pos a conclusdo do POLONOROESTE, em 1993, o Estado de
Mato Grosso, iniciou a execu¢do do Projeto de Desenvolvimento Agroambiental
do Estado de Mato Grosso (PRODEAGRO), projeto financiado pelo Banco
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Mundial, que entre 0s seus componentes previa 0 Zoneamento Socioeconémico-
Ecolégico (ZSEE) do estado. A falta de pessoal técnico qualificado para a
execucdo do zoneamento no interior do 6rgdo fez com que se licitasse a
execucdo do projeto. A licitagédo foi ganha pela CNEC S.A., que ficou incumbida
de realizar o trabalho, e de capacitar o pessoal da SEPLAN e Fundacédo Estadual
de Meio Ambiente (FEMA) para o desenvolvimento do projeto.

A metodologia utilizada atualmente pelo ZSEE-MT, compreende as

seguintes etapas ou médulos:

i Compilatério: neste nivel fez o levantamento de dados sécio-
econdmicos e biofisicos disponiveis sobre o territério, integrando-
0s em uma base de dados espacializada.

i Correlatério: aqui os diversos temas compilados na primeira
fase sd@o “cruzados” gerando a classificacdo do espaco em
categorias geradas de acordo com as nocdes de vulnerabilidade
do ambiente natural e de potencialidade social (havendo aqui

uma convergéncia com a metodologia da SAE).

iii Semantico: de acordo com a interpretacdo dos resultados
obtidos na fase anterior se consolida um diagndstico ambiental e
se gera uma “proposta técnica” de ordenamento do territério.

iv _Normativo: a partir da “proposta técnica” se fazem as propostas
de zoneamento de politicas de desenvolvimento socioeconémico.

Os trabalhos do ZSEE-MT, encontram-se em andamento’’ e devem ser
concluidos no primeiro trimestre de 2001, sendo que ja forma gerados 3.175
documentos —entre memorias técnicas e mapas- sobre diversos temas, 175 mil
paginas impressas. Em termos de proposta técnica, 0 ZSEE-MT parece estar se

dirigindo metodologicamente aos trabalhos do PMACI , o que significa um elevado

" Estsio em andamento a digitalizacdo de alguns mapas, a operacionaliza¢éo do banco de

dados e a elaboragao da proposta técnica do Zoneamento.
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de convergéncia com a metodologia da SAE, em que pese a maior profundidade
e esforco para a realizacéo dos estudos tematicos.

No ambito do PGAI de Mato Grosso o ZEE esta produzindo estudos sobre
0s assentamento rurais; plano de ordenamento das areas indigenas e Unidades
de Conservagado; diagnostico étnico em duas areas piloto; planejamento e
controle de producdo mineral nos municipios de Juina e mapeamento dos
remanescentes florestais [SEPLAN/MT, s.d. #166].

5.1.6 PARA

O Zoneamento Ecolégico-Econémico do Para partiu da constatacdo dos
efeitos perversos dos grandes projetos de investimento, como o Grande Carajas e
a usina hidrelétrica (U.H.E) de Tucurui, sobre o homem e meio ambiente
amazonico. Em 1989, a Constituicdo Estadual do Para, estabeleceu através de
seu artigo 254 que “o Poder Publico Estadual realizard& o Zoneamento
Econdmico-Ecoldgico do Estado, de modo a compatibilizar o desenvolvimento
com a preservacdo do meio ambiente, bem como promovera o levantamento
periddico da Area Geografica Estadual, de acordo com as tendéncias e
desenvolvimento cientifico e tecnolégico, de modo que o Zoneamento Econdmico-
Ecolégico esteja atualizado, garantindo a conservagdo das amostras
representativas dos ecossistemas”. O macrozoneamento do estado (idealmente a
primeira etapa do ZEE) foi concluido em 1992, sendo realizado pelo IDESP (hoje
extinto, e cujas atribuicGes foram transferidas para a SECTAM) com apoio da
SAE.

O ZEE/PA, no que poderia ser considerado a sua primeira aproximacao,
objetivou principalmente o estabelecimento de critérios para assegurar 0 uso
continuado dos espacos geoecondmicos e a preservacao dos ambientes naturais,
assim como a minimizacao e controle dos impactos ambientais decorrentes das
atividades humanas. Objetivou, também, subsidiar o setor publico na elaboragao
de suas politicas, elevar o conhecimento dos ecossistemas como condi¢ao

necessaria a formulagéo das politicas de protecdo do meio ambiente e subsidiar a
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formulacdo de estudos de impacto ambiental/relatério de impacto ambiental
(EIA/RIMA).

Metodologicamente, o ZEE/PA partiu de um levantamento sistemético do
meio biofisico e socioecondmico, sobrepondo as sinteses dos elementos internos
de cada &rea, resultando disto o delineamento das zonas e subzonas de acordo
com o padrdo de uso atual e o potencial dos recursos naturais. O IDESP
introduziu ainda a proposta de definicdo de areas centralizadoras da dinamica
socioecondmica, segundo procedimentos de montagem dos cenarios alternativos
para o futuro proximo (1991/1995). A sintese final do ZEE foi obtida pela
superposicao do Zoneamento Ecoldgico (levantamento do meio biofisico), com a
regionalizacdo da dindmica econdmica vigente e suas perspectivas para o futuro

préximo.

Portanto, nesta primeira fase (“macrozoneamento”) foram identificadas as
areas institucionais (e.g. reservas indigenas, unidades de conservacéo federais e
estaduais, &reas militares...), as areas sob influéncia antrépica e as areas de
provavel expansao econdmica, trabalhando-se em escalas de 1: 1 000.000 e 1:
250. 000. Com a identificacdo das areas sujeitas a maior pressao antrépica (que
coincidem com as rodovias Belém-Brasilia, Cuiaba-Santarém e Transamazénica),

foram definidas cinco tipos de zonas:

N

i Zona 1- destinada a preservagdo permanente ou temporaria, até que
estudos especificos mais detalhados possam amparar uma definicdo de

uso ndo predatdrio;

i Zona 2 - destinada ao manejo extrativo auto sustentado da floresta,
incluindo frutos, folhas, resinas, latex, gomas, cascas, fibras, etc. Admitindo
nesta area desmatamentos de até 10 hectares destinados a sitios com

lavouras de subsisténcia e/ou pecuéria extensiva.

i Zona 3 - destinada ao manejo florestal auto sustentado®® para producao de

madeiras tropicais nativas.

% 0 que é uma redundancia, pois o manejo floresta é por definicao sustentado.
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iv Zona 4 - destinada a exploracdo agropecudria, priorizando-se a
implantacdo de consércios agrosilvopastoris, ou técnicas de cultivo
intensivo em &reas restritas, exploracdo florestal, florestamento e
reflorestamento. Nesta zona o desmatamento devera obedecer a legislacao
em vigor, evitando-se a continuidade de culturas por areas superiores a
100 hectares;

vV Zona 5 — exploragd@o pecuéria extensiva ou cultivos intensivos de espécies
de ciclo curto, prevendo correcdo de solo, adubacéo, irrigacdo e técnicas
de controle da erosdo, do mesmo modo que nas areas destinadas “a
exploracdo agropecuaria, os desmatamentos deverdo ser descontinuos e

obedecer a legislacao em vigor (DA COSTA et al. 1992)..

Este macro-zoneamento parece ter sido abandonado, e atualmente a

SECTAM classifica o estado em 4 tipos de zona que sao:
- Zonas de areas especialmente protegidas (figura 5.1.6-1);
- Zonas de areas antropizadas (figura 5.1.6-2);
- Zonas de areas de fronteiras(figura 5.1.6-3); e
- Zonas de potencial futuro (figura 5.1.6-4).

A execucdo de Zoneamentos Ecolégicos-Econdmicos ¢é apenas
considerada nas areas antropizadas, que correspondem a cerca de 18 % do
territério do estado, considerados como Zona Prioritaria para Execucéo do ZEE.
Nesta area as acdes de ordenamento territorial visam: a) reduzir a incorporacao
de areas naturais as atividades econémicas; b) modificar o padréo extrativista no

uso dos recursos naturais através da verticalizagdo da producéo (‘consolidagéo”).

No entanto, as informacdes geradas pelo macrozoneamento foram
incorporadas para fins de planejamento pelo governo, definindo-se algumas
acOes prioritarias : 1) melhorias na infra-estrutura, 2) intensificacdo da atividade

econdmica nas areas incorporadas as fronteiras agricolas (“consolidacao”) e 3)
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recuperacao das areas degradadas. Isto €, os dados do zoneamento parecem ja
estar servindo a espacializacéo das politicas publicas.

Assim, o ZEE/PA na esfera estadual parece ter cessado na fase de
macrozoneamento, sendo que 0s exercicios de zoneamento se restringem as
areas antropizadas. Nestas areas estdo sendo realizados estudos voltados para a
definicdo de &reas adequadas & expansdo das atividades econdmicas.
Atualmente, estdo sendo executados diversos exercicios de ordenamento
territorial municipal, incluindo os exercicios vinculados ao SPRN/PP-G7. Nos
municipios com perspectivas de desenvolvimento (e.g. Maraba, Paragominas,
Santarém, ltaituba e Redencdo) tém se executado exercicios de ZEE mais
completos, enquanto nos demais o zoneamento tem se limitado ao tradicional
zoneamento agroecolégico visando apoiar o desenvolvimento da atividade

agricola.

No Para, os “ZEEs” tém recebido diversos nomes (e.g. planos de
ordenamento municipal), o que nos leva a crer, a partir da exposicdo dos
exercicios de zoneamento dos municipios de Santarém, Itaituba e Trairdo, que de
fato estd se abandonando a proposta metodoldgica da SAE e voltando-se para
uma forma de planejamento espacial mais tradicional.

A atual abordagem para o ZEE parece ser extremamente influenciada pela
proposta metodolégica para ordenamento territorial da GTZ, desenvolvida na
Coldémbia [OSTERO, 1998 #88]. Segundo esta metodologia o0 “zoneamento” inicia
com o trabalho de orientagdo politica. Nesta fase se define a “visdo do ZEE", i.e. 0
principio filosofico que ir4 orientar a execucéo dos planos, e.g. “desenvolver sem
devastar”, e considerando os objetivos politicos do governo. Algo como uma
“declaracdo de missao”. Definidos, portanto, os objetivos do zoneamento,
prossegue-se ao levantamento de dados biofisicos e socioecondmicos para
execucao do diagnostico. Esta etapa € a de “inventario”.

Feito o diagnodstico, segue-se uma fase de discussdo de cenarios de
desenvolvimento sustentavel, onde as diferentes opgdes de uso do territorio sao

negociadas entre os diversos grupos de interesse. Tendo se discutido as opc¢des
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de uso do espacgo, busca-se aprovar os planos em nivel politico, e executar o que
foi decidido, i.e. implementar do ZEE. Contudo, houve uma excecdo em termos de
metodologia nos exercicios de zoneamento no Para. Isto é o caso do ZEE do
municipio de Acard, proximo a Belém que, seguiu a metodologia da SAE e que

concluiu afirmando que:

“ Por mais paradoxal que possa parecer, ao final deste trabalho, a
principal conclusdo, é que: diante da dinamica sécio-politica-econémica
altamente instavel, devido a magnitude e heteogeneidade na composicéo
das liderancas politicas e sociais ndo aferidas neste documento, nenhuma
conclusdo poderd ser considerada como definitiva, por mais légica e

amparada do ponto de vista técnico que seja...

Concluindo, ratifica-se que apenas o pacto politico-social, advindo de
um amplo debate com a sociedade organizada, é capaz de conferir a
legitimidade necessaria a viabilizacdo legal das propostas e agbes que
vierem a ser desenvolvidas a partir deste estudo técnico que tem como
Gltimo objetivo, estabelecer as bases do Zoneamento-Ecoldgico-Econdmico
do Municipio de Acard” [GOVERNO DO ESTADO DO PARA, 1998 #7].

Desta forma, o Para tem enfatizado a inclusdo da participa¢@o social como
uma inovagcdo metodolégica importante, alias como uma condicao essencial para
0 sucesso do processo de zoneamento, e frisa a importancia (até mesmo
precedéncia) do processo politico, sobre os aspectos técnicos do ZEE,
sublinhando uma abordagem “construtivista” na constru¢do das propostas de
ordenamento do territorio.

Mesmo continuando a realizar exercicios denominados de zoneamento, 0s
técnicos das SECTAM tém algumas restricbes ao uso do ZEE enquanto
instrumento de gestdo, porque em sua opinido:1) a gestdo ambiental prescinde do
ZEE, 2) este custa dinheiro, 3) leva tempo, 3) pode gerar conflitos e 4) ndo é a

solucéo Unica ou ideal para todo tipo de problema de uso da terra.
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Figura 5.1.6-1%: ZEE do Para: areas de potencial futuro.

ADAPTADO DE SECTAM (1999).
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Figura 5.1.6-22 ZEE do Par&: zonas antropizadas.

ADAPTADO DE SECTAM (1999).
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Figura 5.1.6-33 ZEE Para: areas especialmente protegidas.

ADAPTADO DE SECTAM (1999)
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Figura 5.1.6-44 ZEE do Par&: zonas de fronteira.

ADAPTADO DE SECTAM (1999)
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5.1.7 RONDONIA

A experiéncia de Rondbnia €é, sem ddvida, paradigmatica das
possibilidades e limitagbes do zoneamento, sendo consequentemente aquela que
fornece mais licbes sobre o uso deste instrumento. A histéria do Zoneamento
Ecoldgico-Econdmico em Rondbnia, comeca no inicio da década de 80, quando o
Governo Federal, constatando a pouca capacidade do Governo Estadual em fazer
frente a necessidade de apoio socioeconémico das populacdo migrante,
implantou o Programa de Desenvolvimento da Regido Noroeste do Brasil
(POLONOROESTE), que tinha como objetivo promover a maior integragédo
nacional, através de projetos de pavimentacdo de rodovias e infra-estrutura, que
facilitariam o escoamento da producdo, interiorizando e descentralizando os

servicos publicos.

A conclusdo deste projeto, com a conseqiiente pavimentacdo da rodovia
BR-364 (Cuiaba- Porto Velho), acelerou o fluxo migratério para Ronddnia, criando
problemas sociais e ambientais graves. Logo tornou-se necessario promover a
ocupagdo do territorio de uma forma menos “desordenada”, sobretudo no que diz
respeito ao direcionamento das atividades de assentamento promovidas pelo
INCRA. Isto porque, ocorreu que em alguns casos foram promovidos projetos de
assentamento em locais inadequados as atividades agricolas em fungéo: 1) das
condicbes ambientais (e.g. solos inadequados as formas de agricultura
convencionais praticadas pelos migrantes); ou 2) por colidir com populacbes

tradicionais (indigenas e seringueiros particularmente).

Neste sentido, foi proposto o Zoneamento Agroecoldgico, que veio tornou-
se a Primeira Aproximacgao do Zoneamento Socioeconémico Ecoldgico (ZSEE) de
Rond6nia, cuja concepcdo metodolégica apoiou-se no reconhecimento da
ocupacao territorial, na identificagdo da alteracdo da cobertura florestal e na
evidéncia dos condicionamentos fisicos (ecoldgicos, edaficos e climaticos) dos
“Sistemas Ambientais” de ocupacdo. Para elaboracdo do zoneamento, foram

utilizadas as seguintes fontes de dados :
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vi

Vii

viii

Xi

Xii

Mapa da situacdo fundiaria do Estado de Rondbnia na escala de
1:1.000.000, atualizado em dezembro de 1987,

Mapas dos Projetos de Colonizagdo nas escalas de 1:500.000,
1:250.000 e 1:100.000 produzidos pelo INCRA/SR- 17/RO;

Mapa Rodoviario do Estado de Rond6nia, editado pelo DER/RO - no
final de 1987, atualizado com base nas imagens de satélite -
LANDSAT - TM 5;

Mapa temético de Aptiddo Agricola na escala de 1:1.000.000;
RADAMBRASIL - 1978 (textos e mapas) escala 1:1.000.000;

Levantamento de Média Intensidade dos Solos e Avaliacdo da
Aptiddo Agricola das terras do Estado de Rondbnia (escala
1:500.000) e Zoneamento Agroclimatico na escala 1:1.000.000
editado pela EMBRAPA/CPATU-SNLCS - 1983;

Alteracdo da Cobertura Vegetal do Estado de Rondbnia - Acéo
Antrépica - IBDF/1986, escala 1:250.000;

Fotoimagens em papel preto e branco LANDSAT - TM 5, cobertura
de todo o Estado na escala de 1:1.000.000, nas bandas 3, 4, 5 de
1986, montagem em mosaico ndo controlado;

Fotoimagens em papel colorido do satélite metereoldégico NOAA, na
escala aproximada de 1:5.000.000 (1986);

Mapa indicativo das Areas indigenas existentes em Rondénia,
elaborado pela FUNAI/22 SUER - 1987, escala de1:1.000.000;

Mapa indicativo das areas de Unidades de Conservagéo, elaborados
pelo IBDF - 1988, na escala de 1:1.000.000;

Base cartografica preparada na escala de 1:1.000.000, a partir de
cartas planialtimétricas da DSG/ME e da FIBGE.
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O referido Zoneamento foi instituido em 14 de junho de 1988, através do

Decreto Estadual n.° 3.782, na escala 1:1.000.000, posteriormente ratificado pela

Lei Complementar n.° 052, de 20 de dezembro de 1991, que criou a seguintes

Zonas:

Tabela 5.1.7-1%: Tipologia das zonas definidas pela lei de zoneamento

do estado Rondénia.

Zona |Destinagdo Finalidade Area (ha) |Area (%)
Intensificacdo  da|Ordenamento e recuperagdo das 27,99
1 Exploragao atividades agricolas, pecuarias e|6.195.000
Agropecuéria agroflorestais
Recuperacdo e desenvolvimento 13,62
2 Pequenos da atividade agropecuéria e de|3.015.000
produtores em |agricultura consorciada  com
coletividade culturas permanentes
Aproveitamento de varzeas e 2,66
3 Ribeirinha terras firmes marginais aos rios,|589.000
desenvolvendo atividades
agroflorestais e pesqueiras
Ordenamento e desenvolvimento 15,81
4 Extrativista do extrativismo vegetal de|3.500.000
castanha, gomas, Oleos, frutos e
raizes exploraveis
5 Manejo Florestal Importante potencial madeireiro|2.435.000 11,00
para extracdo em escala comercial
6 Conservagéo e|Garantir a manutencdo dos|6.400.000 |28,91
Preservacédo ecossistemas e o equilibrio
ecolégico
Total 22.134.000 |100

FONTE: SEPLAN/RO (1990).

Entretanto, a implementagdo do ZSEE foi sujeita a uma série de

guestionamentos por parte de diversos grupos de interesse, que via de regra se

achavam prejudicados pela proposta do zoneamento. Parte do problema se

deveu ao fato de que as escalas dos documentos que subsidiaram o zoneamento

eram muito pequenas, e que praticamente ndo houve trabalhos de campo para

verificacdo do realismo dos mapas. Isto fez com que, por exemplo, que grupos de
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agricultores assentados pelo INCRA, fossem incluidos nas zonas 4 e 5,
inviabilizando as suas atividades produtivas.

A titulo de exemplo, os produtores dos Projetos de Assentamento do
INCRA, encravados nas zonas 4 e 5, passaram a abandonar seus lotes em
decorréncia da falta de assisténcia técnica e crediticia (um exemplo de efeito
sobre a mobilidade dos agentes econdmicos em funcdo do zoneamento). Tais
lotes, passaram aos poucos as maos de latifundiarios, por um baixissimo preco
(efeito sobre a demanda). Passando para os latifundiarios, tais lotes deixaram de
ser destinados a agricultura, passando com freqiéncia para a pecuaria,
aumentando desmatamento (externalidade). Este problema envolve uma area de
cerca de 1.250.000 ha, e 12.000 familias de  produtores
ruraisfTECNOSOLO/DHV/EPTISA, 1998 #178].

Ja ao final do POLONOROESTE, os Governos Federal e de Ronddnia
comecaram a empreender negociagfes junto ao BIRD para a elaboragédo de um
programa sucessor : 0 Plano Agropecuério e Florestal do Estado de Rondénia -
PLANAFLORO. Este programa teria, entre outros objetivos, o de implementar as
diretrizes da Primeira Aproximacdo do Zoneamento. Trata-se, de um projeto
inovador para a época, e que tem como uma das caracteristicas mais notaveis a
modificacdo do paradigma de ocupacdo da regido amazbnica pelo governo:
passou-se da abordagem da abertura da fronteira agricola do periodo do
POLONOROESTE, para a busca do desenvolvimento sustentavel. Observa-se,
gue foi o periodo da Conferéncia sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento de
1992, e que tanto o Banco Mundial quanto o Governo brasileiro buscavam uma
redefinicdo da sua atuacéo relativa as questfes do meio ambiente.

Assim, iniciado o PLANAFLORO, comec¢aram as gestfes para a execucao
de um outro exercicio de zoneamento, a Segunda Aproximacdo do Zoneamento
(SAZ), que deveria sanar as deficiéncias do anterior por meio de uma coleta de
dados primarios extensiva, e apresentacdo dos resultados em escala maior (1:
250.000). As deficiéncias em termos de recursos humanos enfrentados pelo
Estado de Rondénia, fizeram com que se opta-se por contratar uma empresa

privada para execucdo dos trabalhos. O processo de concorréncia foi vencido
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pelo consércio TECNOSOLO/DHV/EPTISA. Devido as divergéncias entre o
governo do estado e o BIRD, em torno dos métodos usados para compras e
licitacOes, e os custos associados ao projeto, o inicio do SAZ foi atrasado em
alguns anos. O contrato final para execucdo foi assinado em 1994, sendo que os

trabalho de execucéo iniciaram em 1996.

Segundo MAHAR E DUCROT [, 1998 #12], os atrasos na execucdo da
SAZ criaram uma série de frustracbes em importantes grupos de interesse do

estado. Muitos “grupos voltados ao desenvolvimento™®

, como associacbes de
negoécios e comunidades incluidas nas zonas 4 e 5, tinham expectativas de que a
SAZ iria expandir as éreas das zonas, onde suas atividades (pecuaria, agricultura

etc.) seriam legalmente permitidas.

A frustracdo pelo atraso da SAZ resultou numa série de acdes visando a
alteracdo da Lei de Zoneamento. As pressfes para redefinicdo dos limites das
zonas se intensificou no primeiro semestre de 1996, quando ficou aparente o
inicio da SAZ, sendo possivel que os principais grupos de interesse intensificaram
a pressdo neste momento numa tentativa de obter posi¢cdes privilegiadas em
futuras negociacdes sobre os resultados do Zoneamento [MAHAR, 1998 #12].

Um exemplo destas pressoes, foi a edicdo do Decreto 7.341 de 1’ fevereiro
de 1996, que permitiu a exploracdo de madeira sem necessidade de um plano de
manejo, em propriedades de até 500 hectares na Zona 4. Segundo a Lei de
Zoneamento Estadual, a Zona 4 estava destinada ao extrativismo vegetal , pesca
e agricultura de subsisténcia, com desmatamentos sendo permitidos em apenas 5
hectares por estabelecimento rural. Desmatamentos maiores sé poderiam ser
executados com autorizacdo do 6rgdo competente e se estivessem de acordo

com um plano de manejo.

Apesar destas normas, o Decreto 7.341 foi justificado pelo governo
estadual com base no fato de que a exploracédo ilegal de madeira j4 estava
ocorrendo de fato , e que a sua legalizacdo criaria empregos e aumentaria a

% Por oposic&o aos “grupos voltados & conservagao”.
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arrecadacao dos municipios. No entanto, o Decreto foi questionado na justica

sendo suspenso enquanto aguarda uma deciséo definitiva do Judiciario.

Um outro exemplo de tentativa de modificacdo de Lei do Zoneamento
ocorreu em maio de 1996, quando a Assembléia Estadual de Rondbnia votou
uma emenda a lei que visava alterar a designacao de varia areas incluidas nas
Zonas 4 e 5, para que estas fossem re-designadas para as Zonas 1 e 2. Apesar
de ndo se ter realizado estudos técnicos visando subsidiar esta decisdo, algo
exigido pela Lei de Zoneamento, e apesar da oposi¢cdo da Comissdo Estadual do
Zoneamento, a emenda foi aprovada com 20 votos a favor, 1 contra e 1

abstencao.

A justificativa para a aprovacdo desta emenda foi o fato de que a Lei do
Zoneamento ignorou a situagdo fundiaria existente, desconhecendo inclusive a
existéncia de projetos de assentamento do INCRA. Tal situagdo impds um custo
severo sobre a populacdo residente nestas areas, que ficou impedida de ter
acesso ao crédito rural e a regularizacdo de suas propriedades. No entanto, a
votacdo desta emenda colocou o governo numa situagao dificil, pois se de um
lado a decisdo da Assembléia Legislativa violava a lei do zoneamento ao néo
executar um estudo técnico para re-delimitacdo das zonas, e enfraquecia
politicamente a Comissdo Estadual de Zoneamento, por outro lado havia a
questdo das familias cuja sobrevivéncia se encontrava ameacada pelas
proibicGes impostas pelo zoneamento e pelos interesses dos politicos eleitos por
estas regides. Um outro ponto que colocou o governo numa situagdo ainda mais
dificil, foi a possibilidade deste “descumprimento” da Lei do Zoneamento ser
considerada uma violagdo das clausulas do contrato de empréstimo do
PLANAFLORO.

Visando reverter este quadro o governo estadual vetou a emenda, o que
teve um 06nus politico alto devido ao aumento das tens@es sociais na area sob
litigio. No final das contas, para contornar a situacdo o governo editou uma
emenda alternativa, a Lei 152 de 24 de junho de 1996, que ndo alterava a
designacéo das areas per se, mais que eliminava as restricdes de uso nas Zonas

4 e 5 impostas pela Lei de Zoneamento em oito municipios, majoritariamente
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locados no vale do Guaporé em torno das rodovias BR-421 e BR-429. Deste
problema, resultou que em 2 de agosto de 1996, o governo estadual editou o
Decreto 7.526, o qual estabelece procedimentos técnicos, legais e institucionais a

serem adotados para a execucao de ajustes e altera¢gbes na Lei de Zoneamento.

Em dezembro de 1997, a Assembléia Legislativa buscou alterar a Lei de
Zoneamento mais uma vez através do Lei Complementar 203, que,
essencialmente, dava carta branca ao INCRA para legitimar qualquer ocupacéo
gue se julgasse necessaria desconsiderando as diretrizes do zoneamento,
anulando de fato a Lei do Zoneamento. O governo estadual vetou a lei por
considera-la “flagrantemente ilegal e inconstitucional”. O veto porém foi derrubado

pela Assembléia Legislativa Estadual por 19 votos a 0.

Os levantamento da SAZ foram concluidos em 2000, sendo a proposta do
novo mapa do zoneamento apresentada a populacdo de diversos municipios em
oficinas e audiéncias publicas. O projeto de lei que regulamenta a SAZ foi
aprovado pela Assembléia Legislativa em 18 de maio de 2000 e foi sancionada
pelo Governador em 06 de junho do mesmo ano, com a Lei Complementar N.°
233.

Metodologicamente, a SAZ partiu de uma abordagem envolvendo
levantamentos tematicos e a integracdo de temas abordando: Geologia,
Geomorfologia, Climatologia, Recursos Hidricos Superficiais, Pedologia,
Vegetacdo, Fauna, Uso e Ocupacédo do Solo, Situacdo e Estrutura Fundiaria,
Socioeconomia e Aptiddo Agricola, Vulnerabilidade Ambiental, Sistemas Naturais
e Sociecondémicos. Os temas biofisicos foram agrupados em unidades territoriais
de andlise (UTAs), que tem como parédmetros principais para sua definicdo os
aspectos geomorfolégicos e edafolégicos do terreno, assim como sua aptidao
agricola. As UTA, resultam por sua vez da agregacdo das Unidades de Solos e
Terrenos do Estado de Rondénia (SOTRO), sendo estas consideradas as

unidades espaciais minimas de anélise.

Para a definicdo das zonas a SAZ adotou como critério, segundo

informagbes de técnicos da empresa responsével pelos trabalhos, o de custo de
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oportunidade do uso ou conservagdo das florestas. Ou seja, foram ponderados
aspectos como custos de transporte, distancia do mercado, tendéncias de
mercado, valor da biodiversidade (apurados a partir da mensuragao dos indices
diversidade obtidos nas andlise de flora e fauna e de dados de valoracédo
econdmica dos recursos ambientais disponiveis na literatura), para a definicdo do
trade-off entre as possiveis op¢fes de uso do solo. Assim, areas com elevado
potencial produtivo, desde que ja servidas com alguma infra-estrutura foram
destinadas ao uso econdmico “tradicional” (agricultura e pecuéria), enquanto
aquelas com elevados valores de conservacao (e.g. biodiversidade e estoques
de carbono), mesmo que possuindo potencial, do ponto de vista fisico, para o uso

agricola.

A susceptibilidade a erosdo de cada UTA, a qual determinou a
vulnerabilidade natural de cada uma delas, foi feita a partir da Equacéo Universal
de Perda de Solos (Universal Soil Loss Equation) desenvolvida pelo
Departamento de Agricultura dos Estados Unidos [STOCKING, 1985 #142].

Todas as informacdes foram inseridas em um Banco de Dados, incluindo
Banco de Dados relacional. A cartografia foi digitalizada em um Sistemas de
Informacdes  Geograficas, possibilitando a geracdo de informagdes
georeferenciadas. Os trabalhos foram desenvolvidos de forma a possibilitar o
treinamento em servico de técnicos e a internalizacdo dos produtos no Estado, o
gue corresponde a fase final dos trabalhos de zoneamento no estado.

Entretanto, na pratica, apesar do trabalho de analise mencionado acima, a
delimitacdo das zonas manteve aproximadamente as mesmas diretrizes da
Aproximacao, corrigindo os problemas nas zonas de conflito, particularmente no
municipio de Costa Marques, que fora incluido na zona 4. Em tais &reas, via de
regra, se liberou um uso mais intensivo da terra, como pode ser verificado pela
comparacdo dos mapas de zoneamento da primeira e segunda aproximacao (ver
figuras 5.1.7-1 € 5.1.7.-2).

Assim, como a prépria Lei de Zoneamento coloca, os critérios para a

definicdo das zonas foram o grau de ocupacdo, a vulnerabilidade ambiental e
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aptidao de uso (leia-se aptiddo agricola) muito mais a possibilidade de conseguir
implementar os objetivos de conservacao. Isto é, as areas cuja ocupacao se
encontra adiantada foram colocadas nas zonas de uso intensivo, enquanto as
demais foram destinadas a usos menos intensos ou a conservagdo. Tal situacéo
evidencia a primazia dos aspectos politicos sobre os técnicos e coloca
evidentemente a questdo de que se o0s levantamentos pouco ajudaram na tomada
de deciséo para a definicdo das zonas, qual o sentido de executa-los?
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Figura 5.1.7-11: A primeira aproximacao do ZSEE de Ronddnia.
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Figura 5.1.7-22: A Segunda Aproximacéo do ZSEE de Rondénia.
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5.1.8 RORAIMA

O ZEE de Roraima esta sendo realizado nas municipalidades de Pacaraima,
cobrindo uma &rea de 20.000 km? , juntamente com o Zoneamento de Santa
Elena do Uairém na Venezuela. O ZEE-RR, no lado brasileiro foi coordenado pela
CPRM e SEPLAN/RR, constituindo um ensaio do emprego da metodologia da
SAE.

Um outro estudo em curso no estado esta sendo executado pelo consércio
norte americano Shemonics, abrangendo a area de influéncia da BR-174 no
trecho Carararai, até a divisa com estado do Amazonas, abrangendo uma &rea de
30.000 km?.

Roraima ainda néo iniciou a elaboracdo dos estudos teméticos necessérios a
elaboracéo da carta de vulnerabilidade natural da paisagem e de usos multiplos.
Para esta Ultima estdo sendo analisadas as realidades sécio-econbmicas,

regional, municipal e das comunidades indigenas.
5.1.9 TOCANTINS

O programa de Zoneamento Ecoldgico-Econdmico do Tocantins foi implantado
em 1992, com a criagdo da CEZEE através do Decreto No.5.562/92 de 30 de abril
de 1992. Atualmente a coordenacdo geral dessa comissdo é exercida pela
Secretaria de Planejamento e Meio Ambiente (SEPLAN), a qual conta com uma
Diretoria de Zoneamento Ecol6gico-Econdmico, que atua no gerenciamento e

execucdo das atividades do ZEE no estado.
O ZEE esta programado (ou em execuc¢ao) para as seguintes regides:

xiiiBico do Papagaio, em uma &area aproximada de
34.252,95 km2, englobando 37 municipios.

xiv Javaés, no leste do estado, numa area de 27.545,00

km2 , englobando 8 municipios.

xv Jalapao 34.510,00 km2 , englobando 8 municipios.
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xvi Sudeste, abrangendo 17.975,00 km2 , contendo 9

municipios.
O ZEE gerou até agora 0s seguintes produtos:

i “Zoneamento Agroecoldgico do Estado de Tocantins”;
executado pela EMBRAPA e SEPLAN, que é uma base de
dados geogréaficos com mais de 300 mapas contendo os
temas geologia, relevo, solos, vegetacdo potencial,
declividade, erodibilidade potencial dos solos, bacias
hidrogréficas, precipitagdo, temperatura do ar, regionalizacao
climéatica.

ii “Atlas do Tocantins”; subsidio ao planejamento e
gestao territorial que sintetiza as carateristicas geograficas do
estado, objetivando ser um documento de carater didatico-
indicativo e técnico-cientifico para analise de numerosas

entidades publicas e privadas ;

iii “Mosaico de Imagens” do sensor Landsat 5 elaborado a
partir das 20 cenas do ano de 1996 que cobrem o estado. O
objetivo do produto é a exibicdo integrada num Unico produto
das diferentes paisagens, ecossistemas e usos da terra no

estado, i.e. prestagdo a interpretacéo visual da paisagem;

iv “Mapeamento da cobertura vegetal e uso da terra”, feito
a partir da interpretacdo das imagens do Landsat 5, com
checagem de campo, apresenta o mapeamento da cobertura

vegetal e uso da terra em nivel de detalhamento regional.

% “Geografia das zonas do ESTADO DO TOCANTINS”,
que € o sumario das caracteristicas fisico-bidticas e
socioecondémicas do estado, a partir das zonas geograficas
definidas a partr de seus aspectos fisiogréficos,

socioecondmicos e politico-adminstrativos;
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Vi “Banco de dados geograficos” feito a partir da
estruturacdo dos dados fisico-bidticos (referentes aos
produtos do Zoneamento Agroecoldgico e demais
mapeamentos realizados pela SEPLAN nas escalas
1:250.000 e 1:1.000.000) e socioecondmicos (provenientes de
orgdos estaduais e federais) em sistemas de gerenciamento
de bancos de dados relacionais e de informacdes geogréficas;

Vil “Atlas Digital do Tocantins” que contém todos os dados
disponiveis na SEPLAN referentes a base de dados fisico-
bidticos estruturados em sistemas de informacé@o geograficas
(SIGs).

viii “Tocantins 2020- Vis&o estratégica” [GOVERNO DO
ESTADO DE TOCANTINS, 1999 #163].

O ZEE do Tocantins € basicamente um processo de cima-para-baixo (top-
down), o qual ocorre em um estado menos sujeito a pressées ambientais, em
razdo de possuir a maior parte do seu territério dentro do bioma do Cerrado, o
gual mesmo apesar de grande biodiversidade, ndo ocupa uma posicdo de
destaque, comparavel a Amazbnia, na agenda das preocupac¢des ambientais,

nem do governo brasileiro, nem das ONGs.

Assim, o ZEE de Tocantins é de fato um exercicio de zoneamento tradicional,
com um forte viés agricola, i.e. um zoneamento agroecolégico, com inclusdo da
variavel ambiental em algumas cartas [GOVERNO DO ESTADO DE
TOCANTINS, 1999 #143]
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5.2 AVALIANDO O ZEE A PARTIR DE SUA EXPERIENCIA NA AMAZONIA

A partir das experiéncias expostas acima podemos afirmar que os estados
da Amazodnia Legal, com excecdo do Amapa, tém seguido abordagens
metodolégicas diferentes, em maior ou menor grau, da que foi proposta pela
SAE/LAGET para a execugdo do Zoneamento Ecoldgico-Econdmico. Embora a
proposta metodoldgica contemplasse a existéncia de diferencas de diversas
ordens entre os estados da Amazénia Legal, as diferencas na execucao do ZEE
sugerem nao uma adequagdo as idiossincrasias locais e sim a existéncia de
problemas com a metodologia, e de fato com o préprio instrumento, pois sendo
qual seria a justificativa para a rejeicdo da metodologia. E aqui coloca-se a

gquestao: quais seriam estes problemas ?

Sem duvida, ha problemas relacionados & metodologia de execugdo
proposta pela SAE, e ha problemas relacionados com o Zoneamento Ecolégico-

Econémico per se.

Um dos primeiros pontos relativos ao ZEE se refere ao custo politico para
os Governos Estaduais, ponto que abala sustentabilidade politica do instrumento.
Neste sentido, enquadram-se 0s governos estaduais como grupos de interesse
que percebem o zoneamento como aquilo que os angl6fonos chamam
apropriadamente de “mixed-blessing” ,i.e. uma “ben¢éo misturada”; algo que tém
um pouco de “bencdo” e também um pouco de “maldicdo” [BANVILLE, 1998
#135].

Do ponto de vista dos governos estaduais o ZEE é interessante porque 0s
torna elegiveis para receber os recursos disponibilizados pelo Banco Mundial e
pelo G7, o que considerando a precariedade das condicBes econdbmicas dos
estados da Amazobnia, € extremamente bem vindo. Ressalta-se ainda que os
recursos sdo destinados a um dos setores mais frageis e menos prioritarios do

servico publico: o do meio ambiente.
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Desta forma, os recursos provenientes do PP-G7 e do PRODEAGRO e
PLANAFLORO, tém aparentemente servido para dar conta de boa parte do
custeio e do investimento dos 6rgdos de meio ambiente estaduais. Merece
destaque o fato que todos estes programas contemplam componentes de

Fortalecimento Institucional, os quais tém recebido poucos recursos, que sao via

de regra gastos com custeio e investimento das instituicdes®. Considerando que
€ uma obrigacgdo constitucional dos governos zelar pelo meio ambiente, o aporte
de recursos provenientes destes projetos é extremamente oportuno, pois evita
gue se desviem recursos de outras areas prioritarias e geradoras de maiores
beneficios politicos (e.g. saude, educagéo e infra-estrutura), ou que simplesmente
as atividades referentes a gestdo ambiental ndo sejam executadas. Observa-se,
também, que neste sentido a gestdo ambiental na regido amazdnica vem sendo

feita em boa parte com recursos externos.

Porém, a execucdo da politica de gestdo ambiental, e particularmente do
ZEE, nos moldes em que vem sendo conduzida pelo PP-G7, PRODEAGRO e
PLANAFLORO coloca com freqiiéncia os governos estaduais em choque com
alguns grupos de interesse importantes, quais sejam, via de regra: empresarios,
pecuaristas, grandes e pequenos agricultores, prefeitos, vereadores, deputados

estaduais etc. Por qué ?

Porque tais grupos de interesse vém seus modos de producdo e de
reproducdo ameacados®, pela politica ambiental nos moldes em que vem sendo
conduzida e particularmente pelo ZEE. No caso de Rond6nia, onde de fato o
Zoneamento foi realmente aplicado, tal questéo é evidente, e é corroborada: a)
pelas opinides de alguns grupos de interesse que colocam o ZEE como “ uma
camisa de forga imposta pelo Banco Mundial para engessar o desenvolvimento do
estado” [MILLIKAN, 1998 #4]; e b) pelas acdes da Assembléia Legislativa do

% N&o s6 os o6rgdos estaduais de meio ambiente se beneficiam destes recursos. Em
diversos casos o IBAMA. O INCRA e a FUNAI tém funcionado gragas aos recursos provenientes
deste projetos.

% para explanacbes sobre o comportamento destes grupos conferir [MUELLER, 1997
#173] [SCHNEIDER, 1995 #79].
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Estado na sua busca de alterar a lei de zoneamento, atuando sob pressédo de
certos grupos de interesse [MAHAR, 1998 #12].

Deve se observar que alguns grupos de interesse sdo favoraveis ao ZEE,
como no caso das ONGs ambientalistas, seringueiros e povos indigenas, sendo
gue estes Ultimos véem no ZEE a possibilidade de obter o reconhecimento da
posse da terra em que habitam. Neste sentido, formou-se uma alianga entre o
Banco Mundial e doadores do PP-G7, com estes grupos em torno de interesses
convergentes.

Pode-se argumentar que o caso de Ronddnia é extremo devido ao fato do

[*2. Talvez se o instrumento

zoneamento ter sido transformado numa lei estadual
tivesse sido implementado via decreto, ou outro tipo de norma “mais agil”, muitos
dos problemas do ZSEE, como o “engessamento” do estado, pudessem ter sido
evitados, gerando menos resisténcias por parte dos grupos de interesse afetados

negativamente.

Entretanto, decretos, leis ou qualquer outro tipo de norma séo imposicées
gue tém que ser obedecidas. Ndo ha motivo para se esperar que devido ao fato
da norma ndo ter que passar pelo processo legislativo, que parece ser uma
sugestdo dos proponentes do ZEE, de que esta possa ser modificada de forma
mais agil, e que por isso seja menos controversa. Isto porque, as mudancas nas
normas no zoneamento devem seguir critérios técnicos e decorrer de estudos que
comprovem gque tais mudancas séo aceitaveis a luz das diretrizes que balizam a
definicdo das zonas. Logo pergunta-se: a quem cabera o 6nus da prova na hora

de se modificar os limites ou as restricbes em uma zona?

Nos estados onde o ZEE se encontra menos adiantado vis-a-vis Rondonia,
0s governos estaduais tém contornado a questdo do provavel 6nus politico do
zoneamento de diversas formas: ora levando o processo em “banho-maria” (“log-
rolling”), como parece ser o caso do Amazonas, Roraima, Maranh&o; ora

reformulando o ZEE impingindo-lhe um cunho mais indicativo e agroecol6gico

% Argumento defendido pela prof.a Bertha K.. Becker no Seminario “ O Papel Estratégico
do Zoneamento Ecol6gico-Econdmico”, realizado em Brasilia no dia 05 de maio de 2000. no MMA.
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como no caso de Tocantins e de certa forma também Pard e Mato Grosso; e ora
buscando realmente mecanismos de negociacdo entre os diversos grupos de
interesse, como no Amapa e especialmente no Acre, onde tal busca parece estar

resultando em formas mais diretas de participa¢éo social.

Vale lembrar que a idéia de participagdo social esta presente no discurso
dos governos estaduais [DEL PRETTE, 1999 #133], do Banco Mundial e governo
federal, sendo que via de regra, na pratica tal participagdo tem se resumido na
realizacdo de seminarios, oficinas e divulgacdo do ZEE na midia. Com a excec¢éo
do Acre, tal participac@o na forma em que vem sendo feita d4 pouco espaco para
negociacdes transparentes e democréaticas, uma vez que a participacdo através
de seminarios (abordagem tipicamente “de cima para baixo”) ndo confere de fato

qualquer poder de decisdo aos participantes.

Além do mais h& a questdo da assimetria de formacdo e de informacédo
entre os participantes. Como promover uma negociacdo honesta (situacdo
desejavel do ponto de vista do paradigma do desenvolvimento sustentavel, tal
qual formulado pela Comissédo Bruntland, e aceito pelos governos estaduais e
federal) se os participantes na negociacdo ndo podem participar dela em pé de
igualdade? Conforme colocado pelo responsavel pelo ZEE de Rondénia: “Como é

que eu vou discutir um mapa geolégico com um caboclo ? 3"

De fato, se ndo houver uma democratizacdo do conhecimento e da
informacg&o entre os diversos grupos de interesse ndo ha como haver dialogo,
nem tampouco a comparacdo entre as diferentes op¢des de apropriacdo do
territério que seriam regulamentadas com a criagdo das zonas. Neste sentido,
temos ciéncia de que apenas o Acre realizou oficinas de “nivelamento de
conhecimento”, e ndo temos conhecimento de que se tenham despendido
recursos de forma sistematica na capacitacdo de “quadros”, entre os outros

grupos de interesse, como ONGs, sindicatos e 6rgaos setoriais.

¥ Colocacdo do Assessor Técnico Principal do PLANAFLORO, Sr. Eraldo Matricardi, no
Seminério “Desenvolvimento e conservagao através do uso do solo: identificando os incentivos

corretos”, realizado em Palmas, Tocantins nos dias 13 e 15 de outubro de 1999.
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Logo, desta forma parece que a proposta técnica sempre é a Unica
alternativa de uso do espaco, restando a populacdo, acatar a proposta, ou
meramente fazer alguns comentarios sobre a mesma. Consequentemente, na
auséncia de mecanismos de negociacdo e de regras e critérios de decisdo, para
gue os diferentes grupos de interesse tomem decisfes sobre as possiveis opcdes
de apropriacao do territorio, as normas estabelecidas pelo zoneamento tornam-se
meramente um exercicio tecnocratico, com pouca ou nenhuma legitimidade, o

gue vai ao encontro das criticas feitas por NISTCH ( 1994; 1998 ).

Em termos praticos isto redunda na limitada capacidade das normas serem
cumpridas. Considerando que as areas sob jurisdicdo dos zoneamentos
correspondem a grandes extensdes, conforme a figura 3.2.2-1 (p.43), a
fiscalizagc&o da aplicacdo de uma lei que regula sobre o uso da terra, faz com que
sem apoio da populacdo, a lei se torne letra morta. Isto é explicitamente
reconhecido pelos técnicos responsaveis pelo ZEE [GOVERNO DO ESTADO DO
PARA, 1998 #7].

A transformagdo do ZEE em um zoneamento indicativo, como feita no
Tocantins e nos municipios menos sujeitos a problemas socioambientais no Para,
tém sido de certa forma, um meio de contornar a questdo do 6nus politico do
ZEE. Sob esta forma o “ZEE” tende a ndo gerar conflitos, pelo menos que possam
ser-lhe atribuidos diretamente, além de gerar os beneficios associados aos
zoneamentos indicativos. Porém, nesta forma o instrumento fica descaracterizado

enquanto ZEE e assume a natureza dos zoneamentos agroecoldgicos.

No que diz respeito a metodologia da SAE, um problema que
possivelmente resultou na sua rejeicdo pelos estados é o aspecto técnico de sua
metodologia de classificacdo do espaco que: a) gera um ndmero extremamente
elevado de categorias e tendem a aumentar proporcionalmente com o tamanho
da area abrangida; b) ndo permite estabelecer critérios realmente objetivos para a

alocacéo dos espagos territoriais entre as diferentes alternativas de ocupacéao.

A idéia de se produzir uma classificacéo holistica da paisagem faz com que

um grande numero de unidades taxondmicas seja produzido, o que, em termos
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praticos dificulta a proposi¢cédo de politicas de gestdo ambiental e territorial. A titulo
de exemplo, a classificacdo da paisagem no primeiro zoneamento de Mato
Grosso, que nao seguiu exatamente a metodologia da SAE, porém uma que lhe é
muito préxima no que diz respeito a classificacdo do espacgo, produziu 108
unidades de paisagem. No Amapa o procedimento seguindo os moldes da SAE

produziu 128 unidades da paisagem.

No caso do Mato Grosso conforme mencionado, o Banco Mundial
requisitou a simplificacdo da classificacdo de forma a produzir um sistema com
sete zonas. No Amapa todo este processo de classificacdo gerou um sistema de
vinte e uma unidades, a serem distribuidas entre as opc¢des de uso do espaco
oferecidas pelo ZEE: expanséo, consolidacdo, recuperagéo e conservacao. Logo,
coloca-se a questdo: qual é pertinéncia em se fazer a organizagdo e coleta de
dados, processos caros e demorados, se no final das contas o que resulta disto
ndo é aproveitavel, ou ha melhor das hip6teses sera aproveitavel no futuro ? Qual

o custo de oportunidade do ZEE ?

Neste ponto o pragmatismo dos estados esta resultando na reformulagéo
da metodologia. No caso do Acre as informacgfes a serem levantadas surgem das
demandas da sociedade, levantadas através de consulta direta aos interessados.
J& no Par4, os levantamentos exaustivos (solo, geomorfologia, recursos hidricos,
vegetacdo etc.) estdo restritos as areas onde a existéncia de conflitos e de
externalidades negativas € mais aguda como nos municipios de Santarém,
Itaituba e Trairdo, e portanto a areas mais restritas, evitando a producéo de

informacéo cuja utilidade é apenas possivel.

Um outro aspecto digno de atengdo também relaciona-se aos préprios
conceitos de vulnerabilidade natural e de potencialidade social enquanto critérios
para a classificacdo do territbrio e consequentemente para dirigir 0o seu
ordenamento.

Tal como exposto na metodologia da SAE, o conceito de vulnerabilidade se
refere exclusivamente a estabilidade da paisagem com relagcdo a ocorréncia de

processos erosivos. Tal classificacdo do espaco poderia ser suficiente se
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pensarmos apenas na agricultura como atividade econbmica, e isto na auséncia
de qualquer prética de conservacéo dos solos. Neste ponto as recomendacdes do
ZEE nao parecem acrescentar em nada ao Cédigo Florestal, aos zoneamentos

agricolas ou ao simples bom senso.

Porém, considerando que recursos como a biodiversidade, e estoques de
madeira podem ou ndo estar associados com o relevo, como fazer se uma area
pouco suscetivel a erosdo também contiver atributos biolégicos importantes?
Como tomar um decisdo racional sobre se se deve utilizar a area para fins
agricolas ou utilizd-la para a preservacdo da natureza. Neste ponto, a
metodologia do ZEE n&o prové nenhuma forma de evidenciar os trade-offs de
diferentes opc¢des de uso dos recursos. Colocado de outra forma: se uma area for
boa para a agricultura, para atividade florestal e para a conservagéo da natureza,
gue ferramentas o ZEE oferece para resolver a questdo de qual destes usos é

6timo®* ?

O conceito de potencialidade social ainda & mais obscuro. Inicialmente por
fazer mengédo a um conceito supostamente usado pela ONU para medi-lo, coisa
gue de fato parece nao existir. O que a ONU mede efetivamente o chamado
indice de Desenvolvimento Humano (IDH), que mede de forma incompleta,
apesar de ser uma inovagao interessante, a qualidade de vida dos cidadaos e
cidadés de diversos paises, e é publicado anualmente desde 1990 no Relatério
Anual do Desenvolvimento Humano [UNDP, 1990 #130]. A mencao feita a idéia
de potencialidade neste trabalho se refere ao potencial inerente a todo ser
humano de levar uma vida longa, saudavel e préspera, com um leque de
possibilidades idealmente cada vez maior a medida em que as sociedades

progridem materialmente.

Portanto, considerando a fragilidade dos conceitos de vulnerabilidade
natural e de potencialidade social, s6 se pode concluir pela fragilidade conceitual

da proposta de uso do espacgo, resultante da combinagdo destes conceitos e

% Colocacio feita pelo Secretario Especial de Producdo do Para, no seminario de
Manaus.
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expressa na carta-sintese de subsidio a gestdo do territério. Tal limitagdo, foi
assumida por técnicos do zoneamento de Rondbnia, que ao tentarem empregar a
metodologia da SAE, simplesmente ndo conseguiram.

Um outro aspecto em que a metodologia da SAE é bastante fragil, diz
respeito a sua capacidade de ser um instrumento de planejamento. Uma das
propostas do ZEE é de que ele poderia ser utilizado para propor e analisar as
conseqiiéncias e impactos de diferentes alternativas de uso do espag¢o. Contudo
ndo ha absolutamente nada em sua metodologia que realmente permita a
integracdo da informacé@o sobre os fendbmenos socioecondémicos e ecoldgicos
dentro de um modelo capaz de gerar previsGes espacializadas sobre os estados

do sistema socioambiental.

Tal tipo de integracdo resultaria na elaboracdo de modelos ecoldgico-
econdmicos, que explicam a interagdo entre os fendbmenos ecolbgicos e sociais
através de modelos matematicos em que os processos de producdo, consumo,
acumulacdo, processos ecoldgicos e outros tipos de tensBes sdo descritos por
meio de sistemas de equagbes diferenciais [NELSON, 1999 #164]. Os sistemas
ecolégicos e econbmicos sao entdo descritos pelas suas variaveis de estado, as
quais transitam dentro de um espaco fase que caracteriza o sistema. Os
julgamentos de valor sobre quais os valores desejaveis para as variaveis de
estado sao arbitrados [LOW, 1999 #165]. Assim, ndo ha como, por exemplo, fazer
com que um zoneamento preveja 0 que ocorrera com o nivel de emprego, com a
renda e a cobertura vegetal, no caso de se adotar a proposta de inclusdo de uma
dada &rea na zona A, B ou C. Os mapas produzidos sdo descri¢cdes estaticas e
néo modelos din&micos.

Com respeito a proposta do ZEE, enquanto instrumento para a otimizagéo
das politicas publicas resta a ver se as prescricdes do zoneamento realmente
resultaram na espacializacdo de forma integrada e coerente das diferentes
politicas setoriais e na mudanga cultural pretendida por SCHUBART [, 1994 #19].
Neste ponto a experiéncia de Rondbnia em particular ndo sugere que se tenha
obtido mudancas nisto tampouco [MILLIKAN, 1997 #137].
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Um dos pontos interessantes nos Zoneamentos, € nos projetos onde se
inserem (PP-G7, PRODEAGRO e PLANAFLORO) é que todos eles contemplam
um componente de fortalecimento institucional, o qual, em principio, deveria ser
entendido como o fortalecimento da capacidade das instituicdes de fazer frente a
suas miss@es através de melhorias em seus recursos humanos e fisicos, pois, de
fato, ndo adianta fazer mapas sem ter pessoas capazes de utiliza-los. Via de
regra, o fortalecimento institucional e a formacdo de capital social tem recebido
pouca atencdo nestes projetos, sendo que 0os mesmos tém enfatizado os gastos

em outros componentes.

Observa-se que, paradoxalmente, um dos possiveis beneficios dos
exercicios de Zoneamento na Amazodnia tem sido a capacitacdo de pessoal,
especialmente na area de geoprocessamento, sendo que no projeto da SAE,
foram treinados cerca de 115 pessoas nos 9 estados da Amazbnia Legal.
Entretanto, isto parece aquém do necessério para criar uma nova cultura de
planejamento no estamento publico, capaz de produzir uma mudanca na
formulacdo das politicas setoriais, de formas que estas sejam voltadas de fato

para o desenvolvimento sustentavel.

No que diz respeito ao ordenamento territorial, excetuando-se a experiéncia
de Rondbnia ainda ndo é possivel se avaliar o resultado do emprego do ZEE
sobre os padrdes de ocupacdo da Amazodnia. Entretanto, as conjecturas feitas
acima sugerem que a possibilidade do instrumento obter éxito na sua aplicagéo,
pelo menos em sua formulacdo atual, parece ser minguada, excetuando a
experiéncia do Acre, que tem buscado criar um consenso entre os diferentes

grupos de interesse que afetam a ocupagéo do territorio.

Nota-se que, o fato dos estados da Amazbnia Legal terem adotado
abordagens distintas na execucdo dos seus ZEEs tem um aspecto positivo.
Contrariando a proposta do Governo Federal de que se deveria adotar uma
metodologia Unica, os estados estdo de certa forma realizando um experimento
em que cada um com seus erros e acertos pode contribuir para a elaboracéo de
metodologias e processos de planejamento mais eficientes e eficazes.

93



Entretanto, a auséncia de uma perspectiva estratégica que aborde a
questdo do planejamento do uso dos recursos naturais e do ordenamento
territorial no nivel Federal, coordenando as a¢fes dos estados, pode de fato,
tornar as acdes destes, no minimo sub-6timas. Isto porque, os limites dos
ecossistemas que se quer classificar para fins de conservacao ndo obedecem os
limites politicos. Ou seja, pode ocorrer que certos estados decidam conservar
certos ecossistemas, incorrendo num custo maior do que o necessario, uma vez
gue amostras deste mesmo ecossistema podem ocorrer noutro estado, onde o
custo de oportunidade da conservacdo possa ser menor. Ha portanto a
necessidade de coordenacéo entre os diferentes estados da Amazénia e do pais
para a obtencdo de um sistema de unidades de conservacdo e de ordenamento

territorial coerente.

Tal fato ndo deve surpreender, uma vez que o préprio Codigo Florestal, que
postula inter alia que é proibido o corte de florestas primarias, sem a elaboragéo

de um plano de manejo na Amazonia, é raramente cumprido.
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6 CONCLUSAO

O objetivo deste trabalho é, de a partir da experiéncia dos estados da
Amazobnia Legal, inferir sobre a possivel eficiéncia e eficacia do Zoneamento
Ecoldgico-Econdmico, enquanto instrumento de politica publica voltado ao

ordenamento territorial e a gestdo ambiental.

Buscou-se evidenciar no referencial teérico o fato de que os zoneamentos,
tanto normativos quanto indicativos, geram custos e beneficios, e que estes se

distribuem de forma desigual na sociedade.

Em termos de custos diretos do ZEE na Amazbnia, estes se aproximam
dos USD $ 70 milhdes (ver tabela 5.1.9-1). Trata-se de uma valor sub-estimado,
gue nao contabiliza os custos dos dados primarios coletados em outros
levantamentos como o RADAMBRASIL. Observa-se, que o0s custos do
Zoneamentos de Rondbnia, Mato Grosso e Amazonas incluem o levantamento de
dados primérios, sendo portanto mais altos. Logo, a inclusdo de trabalhos de
campo tende a onerar 0s exercicios de Zoneamento.

Tabela 5.1.9-1%:; Custos do ZEE por estado até 1999.

Estado Custo do ZEE (USD $)
Acre! 875.361,14
Amapa! 521.760,00
Amazonast 4.000.000,71
Mato Grosso? 28.000.800,00
Maranh&o! 267.314,29
Parat 352.571,43
Tocantinst 532.571,43
Rondbnia3 32.000.000,00
Roraimat 1.142.857,14
TOTAL 67.693.236,14

Fontes: 1 [BARBOSA, 1999 #174]; 2 PRODEAGRO (2000) & 3 PLANAFLORO

(2000).
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OBS: Os valores referem-se em sua maioria aos trabalhos de ZEE em gabinete
(geoprocessamento), investimento em equipamentos, e gastos em pessoal, ndo
levando em conta os custos dos levantamentos de dados primarios, executados
por exemplo pelo IBGE, pela Divisdo do Servico Geogréfico do Exército (DSG) e
outros Orgédos, e que subsidiam a elaboracdo do Zoneamento. A excecdo sao 0s
trabalhos de Rondbnia e Mato Grosso que realizaram diversos levantamentos de
dados primarios para o estudo dos diferentes temas.

Um possivel indicador de impactos, e da eficacia do zoneamento é a taxa
de desmatamento, atividade tipicamente regulada pelo Codigo Florestal, e pelas
leis de zoneamento de Mato Grosso e Rondbnia. O desmatamento ndo é apenas
um indicador das alteracdes na cobertura vegetal, mas também da evolugcéo das
atividades agropecuarias, uma vez que, para sua execu¢do nos moldes
tradicionais requerem a destruicdo da floresta. Os dados na figura 5.1.9-1 néo
sugerem que nos estados onde foi executado o ZEE e onde este foi transformado
em lei (Mato Grosso e Rondbnia), que tenha havido qualquer reducdo ou
alteracdo no padrao de desmatamento, sendo que o padrdo das curvas é
aproximadamente 0 mesmo nos estados com e sem zoneamento.

Figura 5.1.9-11: Desmatamento como percentual desmatado sobre a

area total do estado na Amazodnia Legal.

3 —e— ACRE

g - AMAPA

s —+— AMAZONAS

:\3 ) MARANHAO

S 8 —%—MATO GROSSO
5 O —e PARA

5 —— RONDONIA

£ —o— RORAIMA

k4 TOCANTINS

Fonte:INPE/PRODES (1999).
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Aparentemente as taxas de desmatamento parecem responder muito mais
as condi¢cdes macro-econdmicas do que as politicas focalizadas, nas quais o ZEE
se insere. Conclui-se, que de certa forma os USD $ 70 invertidos nos Ultimos dez
anos tenham surtido pouco ou nenhum efeito sobre a realidade que se quer

modificar.

Em seu trabalho MAHAR E DUCROT [, 1998 #12], sugerem que em
Ronddnia, entretanto héa indicios de que o ZSEE tenha reduzido o desmatamento,
em particular no interior de areas indigenas. Entretanto, observa-se que: 1) a

demarcacéo das terras indigenas prescinde do ZEE; 2)

Em termos de sua eficicia o ZEE parece ser limitado devido a sua precéria
sustentabilidade politica. Isto porque o ZEE impde uma série de custos aos
residentes das areas zoneadas e sujeitas a restricdes de uso dos recursos. Estes
por sua vez se vem tentados a desobedecer as normas uma vez que a
capacidade estatal de exercer o controle sobre areas extensas € notoriamente
limitada. Uma vez que ndo se menciona explicitamente nenhuma forma de
compensacao aos residentes, ndo ha de fato incentivos para os residentes, que
arcam com 0s custos do zoneamento, cooperarem com ele [KRUGER, 1999
#131].

O ZEE continua a ser um instrumento de ordenamento territorial e de
gestdo ambiental considerado em diversos documentos governamentais como o
Plano Plurianual 2000/2003, a proposta de modificacdo do Cddigo Florestal,
sendo que a Secretaria de Politicas para o Desenvolvimento Sustentavel do
Ministério do Meio Ambiente em conjunto com instituicdes como a EMBRAPA —
NMA, INPE estdo propondo a realizacdo de um ZEE em nivel nacional,
“ressucitando” inclusive a CCZEE. Os problemas ambientais e sociais que
deveriam ser resolvidos com o emprego do ZEE persistem: descoordenagédo da
acdo governamental, mau uso dos recursos naturais, conflitos fundiarios etc.
Portanto, parece legitimo perguntar se o ZEE é um instrumento adequado para

fazer frente a estes problemas.
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Assim, conforme o que expusemos anteriormente nossa conclusao é que o
ZEE em sua formulacao atual ndo é um instrumento de politica publica adequado
para fazer frente aos problemas sociais e ambientais para o0s quais foi
desenvolvido por se pouco eficaz.

Do ponto de vista da otimizagdo das politicas publicas, e do ordenamento
territorial, nos estados onde a experiéncia esta mais adiantada, i.e. Rondénia e
Mato Grosso, ndo ha indicios de que isto esteja ocorrendo. Os Zoneamento estdo
sendo concluidos, antes de haver instituicdbes afetadas ao Ordenamento
Territorial. Nao ha tampouco nenhum compromisso formal de que os dados do
zoneamento serdo utilizados para a elaboracdo das politicas setoriais. Corre-se o
risco de que o trabalho feito se “engavetado”, e que o contribuinte arque com as

despesas.

Do ponto de vista da classificagdo do territério a metodologia da SAE é
claramente inadequada. Neste sentido o trabalho desenvolvido pelo Zoneamento
de Rondbnia, parece apontar para um caminho bastante promissor, ao buscar
identificar os custos de oportunidade do uso/ndo-uso dos recursos naturais.
Entretanto o fato da proposta técnica ndo ser realmente levada em conta pela
Assembléia Legislativa do Estado de Rondénia, e pelo Governo Estadual coloca o

problema do Zoneamento do ponto de vista da sua implementagéo.

Obviamente poucos, ou nenhum tomador de decisdo estd pronto para
impor uma série de custos & sua constituency, arcando com o énus politico de tal
decisdo. Portanto, na auséncia de mecanismos de compensacdo pelos custos
sociais e privados do zoneamento este tém pouca probabilidade de ver suas

prescri¢cdes sequer consideradas, quanto mais cumpridas.

Neste sentido se coloca a questdo da valoracdo dos beneficios sociais do
ZEE, sua principal justificativa, e de como estes podem eventualmente ser
capturados e transferidos aos grupos de interesse penalizados pelo zoneamento.
Entre as diversas opcfes disponiveis sustentaveis para a captacdo de recursos
para o “financiamento” das compensacgfes ha: o comércio do seqiestro de

carbono; taxa¢c8o do uso da agua; troca de divida-por-conservacao; recebimento
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de royalties pela exploragdo de recursos genéticos. Entretanto, toda estas
possibilidades esbarram na inexisténcia de mercados capazes de efetivar a
transferéncia de recursos dos beneficiarios do zoneamento para aqueles que

arcam com seus custos.

Se for considerado o zoneamento indicativo, o problema que se coloca é
dos meios para incentivar a adocao das suas prescricdes por parte dos agentes
privados e publicos. Isto porqué, em muitos casos, a adocao das prescricdes dos
zoneamentos indicativos envolvem custos adicionais , por parte de produtores e
consumidores para que estes adotem praticas “melhores” de uso dos recursos
naturais. Exemplificando, faz pouco sentido recomendar a pratica do plantio direto
(mais cara no curto prazo), ao invés do plantio convencional, na auséncia de
incentivos que tornem o agricultor indiferente as duas praticas, e portando mais
suceptiivel & inducdo. Neste caso os problemas de financiamento se mantém
como nos zoneamento normativo, embora 0s custos privados e sociais sejam

menores.

Conclui-se que, no caso dos zoneamentos normativos, a inexisténcia de
compensacdes para aqueles grupos de interesse que arcam com o0 Onus das
normas, pode torna-los politicamente inviaveis, e logo, ineficazes e ineficientes.
Assim, o uso do instrumento deveria estar acoplado com medidas compensatérias
visando preservar ou aumentar a utilidade dos agentes econdmicos porventura
penalizados, objetivando aumentar a sua eficacia dentro de um esquema 6timo de
incentivos. Isto parece uma condicdo necesséria, embora ndo suficiente para
viabilizar a modificagdo no padrao de uso dos recursos naturais via zoneamentos,
sendo certamente um aspecto do problema da gestdo ambiental e do

ordenamento territorial merecedor de maiores estudos.
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