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Uma das mareiras de olhar o oficio de produzir
informagdes sociais, econdmicas e territoriais é como arte de
descrever o mundo. Estatisticas e mapas transportam os fenémenos
da redlidade para escalas apropriadas @ perspectiva de nossa viséo
humana e nos permitem pensar e agir a distdncia, construindo
avenidas de médo dupla gue juntam o mundo e suas imagens. Maior o
poder de sintese dessas representagdes, combinando, com preciséo,
elementos dispersos e heterogéneos do cotidiano, maior o nosso
conhecimento e a nossa capacidade de compreender e transformar a
realidade.

Visto como arte, o oficio de produzir essas informagdes
reflete a cultura de um Pais e de sua época, como essa cultura vé o
mundo e o torna visivel, redefinindo o que vé e o que ha para se ver.

No cendrio de continua inovagdo tecnolégica e mudanga
de culturas da sociedade contempordénea, as novas tecnologias de
informagdo - reunindo computadores, telecomunicagdes e redes de
informagéo - aceleram aquele movimento de mobilizagdo do mundo
real. Aumenta a velocidade da acumulagdo de informagde e sdo
ampliados seus requisitos de atudlizagdo, formato - mais flexivel,
personadlizado e interativo - e, principalmente, de acessibilidade. A
plataforma digital vem se consolidando como o meioc mais simples,
barato e poderoso para tratar a informagdo, tornando possiveis
novos produtos e servigos e conquistando novos usudrios.

Acreditamos ser o ambiente de conversa e controvérsia
e de troca entre as diferentes disciplinas, nas mesas redondas e
sessdes temdticas das Conferéncias Nacionais de Geografia,
Cartografia e Estatistica e do Simpdsio de Inovagdes, aquele que
melhor enseja o aprimoramento do consenso sobre os fenémenos a
serem mensurados para retratar a sociedade, a economia e o
Territorio nacional e sobre as prioridades e formatos das informagdes
necessdrias para o fortalecimento da cidadania, a definicdo de
politicas publicas e a gestéo politico - administrativa do Pais, e para
criar uma sociedade mais justa.

Simon Schwartzman
Coordenador Geral do ENCONTRO
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O ZONEAMENTO ECOLOGICO-ECONOMICO COMO INSTRUMENTO TECNICO
E POLITICO PARA A GESTAO DO TERRITORIO

Bertha K. Becker
Laget / Dep.Geografia - UFRJ

. Em 1991 o Governo Federal estabeleceu um Programa de ZEE para
a Amazonia Legal. E, contudo, consideravel a imprecisdo quanto ao ZEE.
Domina uma concepgdo biofisica do ZEE; € entendido como instrumento
para transformar a Amazdnia em santuério, ou pelo contrério, para liberar
areas ao uso predatério; ou ainda, na melhor das hipéteses como zoneamento
agricola. Essa imprecisdo encobre posi¢des polarizadas quanto ao futuro da
Amazdnia. Deve a regido ser a reserva ecologica do planeta ou uma fonte de
riqueza? A preocupacdo com a qualidade ambiental significa oposi¢do ou

oportunidade quanto ao crescimento econdémico?

Assume-se que o ZEE ¢, justamente, um instrumento capaz de romper
as posi¢Ges polarizadas, oferecendo oportunidades de crescimento econdmico
e uso dos recursos naturais através da qualidade ambiental. Isto, porque tem

duas faces, uma técnica e outra politica.

1. CONTEXTO

A proposigdo desse instrumento responde a um novo contexto. Ao
nivel nacional trata-se do esgotamento db modelo nacional-
desenvolvimentista caracterizado por forte atuacdo governamental
centralizada e da retomada do planejamento em novas bases. Trata-se

também do reconhecimento da inadequacdo do modelo de ocupag@o da



Amaz6nia nas ultimas décadas, com impactos negativos sociais e ambientais

violentos.

Estas reorientagGes estdo em sintonia com mudancas ao nivel
internacional, caracterizadas pelo surgimento de um novo padrio de
desenvolvimento, sustentavel, decorrente da revolugéo cientifico-tecnoldgica
e da crise ambiental, esta transforma a natureza em bem escasso. A
revolucdo na microeletronica € na comunica¢do gera um novo modo de

produzir baseado no conhecimento € na informacdo, que _valoriza a natureza

como capital de realizacdo atual e futura. E, portanto, um modo de produzir

menos predatoério que busca a qualidade total no uso do espagco. Nesse
contexto, a natureza assume significados conflitantes, pois que continua
ainda a ser fundamento da vida material e cultural de popula¢Ges nativas e
base de recursos indispenséavel ao desenvolvimento de muitos paises, como é

o caso do Brasil. Acresce, que a natureza € um valor em si.

Num quadro de economia globalizada, os investimentos sdo seletivos,
alocando-se segundo a maior rentabilidade dos lugares e gerando

competitividade territorial.

A dindmica politico-social também converge para a valorizacdo da
natureza e das diferencas espaciais. Por um lado, movimentos sociais
demandam respeito a natureza autonomia local; por outro, dada a crise
econémico-financeira e politica em que mergulhou, o Estado fica
impossibilitado de se manter como executor exclusivo do processo de
desenvolvimento, exigindo parceiros e configurando uma nova relagdo

publico-privada.



Expressdo e instrumento das mudangas em curso, o desenvolvimento

sustentdvel € um modelo que visa conciliar os conflitos que marcam a
transi¢do do final do milénio ¢ implementar uma nova relagéo sociedade-
natureza condizente com o novo modo de produiir. Prc}}péev uma regulacdo do
uso do territério, segundo trés principios basicos: 1) a eficacia, referente a
nova racionalidade de poupanga de recursos e incorporagéo de informacéo e
tecnologia nos produtos e processos; 2) a valorizacio da diferenca, referente
a identificagdo e potencializacio das vantagens competitivas de cada
territério; 3) a descentralizagfo, constituindo nova forma de governo em
parceria, que identificamos como gestdo do territorio, expressdo da nova
relagdo publico-privada. A novidade histérica do novo modelo de
desenvolvimento € que, embora seguindo esses principios gerais, ele ndo
pode ser transposto automaticamente para todos os lugares. Pois que se
fundamenta na valorizagdo da diferenca e nas vantagens competitivas de cada

territorio.

A experiéncia secular das tentativas de ocupar € desenvolver a
Amazonia, as distincias a vencer, a diversidade social e a for¢a da natureza,
ajustam-se a esta tendéncia; ensinam que a estratégia de desenvolvimento ndo
pode pretender se exercer continuamente em todo o extenso territoério - nem
em todos os lugares, nem em tempos idénticos - sob pena de dispersdo
excessiva da populagdo e dos investimentos, € de maior degradagio
ambiental. A estratégia terd que ser gradual e pluralista, integrando ritmos,
niveis de densidade tecnoldgica no uso dos recursos e formas de acesso a
infra-estrutura econémica e social diversificados. Trata-se, pois, de alcangar
velocidade de transformacdes através da valorizagdo das diferencas,
definindo técnicas e ritmos adequados a cada lugar segundo suas condi¢des

especificas.



A gestdo ambiental € uma pratica indispensivel para efetuar essa
passagem. As trés maiores fungbes da gestdo ambiental sdo o zoneamento, o
monitoramento dos padrdes € problemas da degradacdo ambiental, e o
fortalecimento das normas embutidas na legislagdo. E o zoneamento € o
instrumento mais importante, que se tornou disponivel recentemente devido,

justamente, aos avangos tecnologicos na década de 1980.

2. O ZEE cOMO INSTRUMENTO TECNICO DE INFORMACAO SOBRE O
TERRITORIO E DE REGULACAO DE SEU USO

O esclarecimento da finalidade do ZEE constitui a questio central da
operacionalizagdo da metodologia, orientando a definicdo das unidades
territoriais basicas de informacdo e gestdo, dos indicadores e a prépria

capacitagdo das equipes estaduais.

O programa de ZEE da Amazonia Legal (assim define o ZEE:

- 0 ZEE ¢ entendido como "um dos instrumentos para a racionaliza¢do da
ocupacio dos espacos e de redirecionamento de atividades" (pg. 3), "subsidio
a estratégias e acOes para a elaboragio e execucdo de planos regionais em

busca do desenvolvimento sustentavel” (pg. 4).

- a finalidade do ZEE ¢é “dotar o Governo das bases técnicas para
espacializagdo das politicas publicas visando a Ordenagdo do Territério" (p.
4).

- por sua vez, "a Ordenag@o do Territério é entendida como expressdo

espacial das politicas econ6mica, social, cultural e ecoldgica" (pg. 3), tal

como definida na Carta Européia de Ordenacdo do Territorio (1983).



De acordo com o exposto na questdo 2, o ZEE ¢ um instrumento
politico e técnico do planejamento cuja finalidade Gltima € otimizar o uso do
espaco e as politicas publicas. Esta otimizag@io € alcangada pelas vantagens

que ele oferece, tais como:

a) é um instrumento técnico de informacio sobre o territorio, necessaria

para planejar a sua ocupacgZo racional € o uso sustentivel dos recursos
naturais:

- prov*uma informagio acurada;

- prové uma informagfo integrada em uma base geografica;

- classifica o territério segundo suas  potencialidade e

vulnerabilidade;

b) € um instrumento politico de regulacdo do uso do territério:

- permite iniegrar as politicas publicas em uma base geugrafica,
descartando o convencional tratamento setorializado de modo a aumentar a

eficacia das decisdes politicas;

- permite acelerar o tempo de execugdo e ampliar a escala de

abrangéncia das acoes;

- informa o processo de tomada de decisfio para gestdo do territorio
favorecendo a negociacio entre as varias esferas de governo e entre estas, o
setor privado e a sociedade civil, isto é, um instrumento para a construgio de

parcerias.

¢) € um instrumento do planejamento e da gestdo para o desenvolvimento
regional sustentavel. Significa que ndo deve ser entendido como um
instrumento apenas corretivo, mas também ativo, estimulador do

desenvolvimento.



O ZEE portanto, ndo € um fim em si, nem mera divisdo fisica, e
tampouco visa criar zonas homogéneas e estiticas cristalizadas em mapas.
Trata-se sim, de um instrumento técnico e politico do planejamento das
diferencas, segundo critérios de sustentabilidade, de absor¢do de conflitos, e
de temporalidade, que lhe atribuem o carater de processo dindmico capaz de
agilizar a passagem para o novo padrdo de desenvolvimento. A economia de
tempo na execucdo reside justamente no fato de descartar o tratamento
setorial das politicas piblicas, partindo de contextos geograficos concretos
neles implementando politicas ja territorialmente integradas; de ampliar a
escala de abrangéncia das agbes que passam a ser zonas, € ndo mais polos

pontuais; de favorecer a competitividade sistémica entre as zonas.

Se regular o uso do espaco e otimizar as politicas publicas constituem a
finalidade altima do ZEE, ha finalidades intermediarias segundo a escala
geografica em que o zoneamento € aplicado. Assim, a escala global, o
zoneamento tende a conceber toda a Amazdnia Sul-Americana como uma
imensa zona a ser preservada. Na escala nacional, que € a de interesses gerais,
trata-se da regulacdo do uso do territério nacional que € estratégica; a
finalidade do ZEE nesta escala € otimizar o uso da grande reserva de terras e
recursos do pais, reconhecendo e direcionando as grandes tendéncias que a
estruturam. E complementada pela escala macro-regional, em que o ZEE
deveria proporcionar a visio de conjunto da regido, setorizada em macro
zonas de intervencéo (Pg. 10, PZEEAL), num diagnéstico Ambiental previsto
para ser elaborado pela FIBGE, na escala de 1:1.000.000. E diversa a
finalidade a escala regional. O ZEE deve identificar areas prioritarias a serem
detalhadas (1:250.000), e segundo o interesse dos estados (pg. 7 PZEEAL).
Trata-se de uma escala intermediaria para regular o uso do solo, segundo o
que € conhecido como "land use planning”, mais eficiente a escala de

1:100.000.



As previsbes iniciais do Programa, contudo, ndo se concretizaram
plenamente. A macro- setorizagdo a ser obtida com o Diagnéstico Ambiental
nio esta disponivel, e quanto a escala regionall, os Estados iniciaram cada um,
o seu proprio zoneamento. Esta tendéncia foi fortalecida pelo PPG7 que ,
liberando recursos para este fim, atribuiu a sua execugfo aos Estados, que
deverdo até o fim do ano de 1995, selecionar pelo menos uma area a ser alvo
do ZEE.

Trata-se, portanto, nas diferentes escalas, de identificar ndo 4areas
segundo sua homogeneidade, mas, sim, a bio-sdcio-diversidade, ie, as
diferencas. As questes que se colocam quanto a metodologia, sdo: a) a
definicdo das unidades territoriais de andlise, células elementares de
armazenamento da informacéo; b) a integracdo das informac¢des dos sistemas
naturais e socio-econdmicas que, com légicas distintas, constitum duas

matrizes de dados espacializados, razdo pela qual o SIG € decisivo no ZEE.

A compatibilizacdo destas iniciativas na escala regional € possivel e
desejavel. Entendendo-se o ZEE como um processo, as dreas a serem

selecionadas pelo Estado constituem as primeiras do ZEE ao nivel regional.

3. Viabilidade do ZEE




A analise da area selecionada e de suas diferenciagGes internas, por si
s6, ndo garante o ZEE. A transformagdo das areas em zonas € um processo

politico-juridico envolvendo trés elementos centrais:
a) uma legislagdo pertinente;
b) capacitagdo técnica para executar , legislar e gerir o ZEE.

¢) um modelo de gestdo que assegure a participacéo de todos os atores

de modo a garantir o cumprimento da legislacéo;

As Zonas Ecolégico-econdmicas sdo por¢des delimitadas do territrio
cujo uso € regulado por normas estabelecidas pelo Estado. Como estd
explicito no proéprio termo, o conceito de zona ecolégico-econdmica sintetiza
duas dimensdes basicas: a ecoldgica, que reflete as limitacdes e
potencialidades de uso sustentado dos recursos naturais € a econémica, que
manifesta as aspira¢Ges de desenvolvimento humano das comunidades que

habitam e retiram seu sustento do territorio.

Embora seja usualmente utilizada como sinénimo de regifio, a zona
ecologico-econdmica possui alguns atributos que lhe sdo proprios. Primeiro,
porque exprime o conceito geografico de zonalidade, isto € uma certa
uniformidade ecoldgica em fungdo da distribui¢do de energia na superficie da
Terra. Segundo, porque do ponto de vista econémico possui um perimetro
bem definido no territério, onde as normas de regulacdo do seu uso devem

ser socialmente aceitas e cumpridas.

Antes de construir capacidades efetivas para o uso das tecnologias
avancadas e para legislar, € necessario alcangar um consenso minimo sobre o

processo, e sobre as institui¢bes e pessoas a serem nele engajadas. O conceito



biofisico do ZEE deve ser superado, incluindo dados sdcio-econémicos e
suas relagGes com os incentivos para induzir as opgdes; ndo existe um Gnico
uso 6timo da terra, nem a tecnologia sozinha é capaz de identificé-lo; a
regularizacdo da propriedade da terra € essencial sob risco do ZEE acentuar
os conflitos regionais e deve ser negociada; um processo de regulagio
baseado somente em legislagdo restritiva ndo tem condi¢cdes de funcionar.
Ademais, em associagdo com o ZEE, devem ser fortalecidas as atividades de
monitoramento e fiscalizagdo, representando um desafio extra tendo em vista
o tamanho dos estados, a dispersdo das atividades e a fraqueza e falta de

integracd@o das instituicGes ambientais.

A gestdo descentralizada, ou seja, a negociagdo, é pois, essencial, e

envolve dois elementos da dindmica politico-social, ambos associados ao
desenvolvimento sustentavel: a participa¢do da sociedade civil e a questdo
institucional. O avango na organizagdo da sociedade civil foi patente na
década de 1980, expresso nos movimentos sociais por autonomia, neizs
ressaltando o papel das ONGs. Organizados em redes globais articuladas a
contextos territoriais locais, esses movimentos tiveram peso politico
crescente. A questdo institucional diz respeito a transformacgio do papel do
Estado. Afetados pela crise fiscal, financeira e politica e pela globalizaggo
conduzida por grandes bancos e corporagdes, € também pelos movimentos
sociais, os Estados Nacionais deixam de ter condi¢cdes de ser os atores
exclusivos do processo de desenvolvimento que se torna "compartilhado",
envolvendo parcerias com o setor privado e com a sociedade civil
organizada.

Estas mudangas se manifestam no processo de planejamento. J&4 na
década de 1970, tornara-se patente a incapacidade do planejamento se manter
em bases técnicas centralizadas, na medida em que apresentava dificuldades

crescentes em controlar as varidveis econdmicas, politicas e ambientais do



territério. Passou a necessitar por um lado, do conhecimento da variedade de
condi¢cbes ecoldgicas e criativas locais e da informacgdo acurada sobre os
lugares e, por outro lado, de novas formas de controle social. Fato novo no
planejamento, €, pois, a incorporagdo do principio das relagbes de poder,
superando o mero escopo da administragdo e das finalidades econdomicas.

Para tanto, desenvolve-se a pratica de gestfo do territério, em que os esforcos

do desenvolvimento sdo baseados na parceria construtiva entre todos os
atores envolvidos, através da discussdo direta, onde normas e agdes sdo
estabelecidas e responsabilidades e competéncias sdo definidas, em todas as
etapas do processo. Em suma, a gestZo € a expressdo da nova relagdo publico-

privada.

As mudancas assinaladas estdo presentes no Brasil € na Amazonia,
exigindo a implementacdo do planejamento com base na gestdo do territdrio.
Quanto aos movimentos sociais, basta lembrar que somente o Grupo de
Trabalho Amazoénico (GTA) congrega mais de 300 entidades. A pressdo
desses movimentos, integrados em redes internacionais, influiu no
aprofundamento de recortes territoriais representados pelas terras indigenas,
unidades de conservagdo, reservas extrativistas, etc. Recortes
correspondentes & afirmacdo de novos atores que reivindicam o direito de
compartilhar das decisdes sobre o destino das areas em habitam; recortes que

sdo parte integrante do processo de ZEE.

Do mesmo modo, a fraqueza institucional € flagrante na Amazoénia e,
sobretudo, na rea ambiental. Os principios € mecanismos administrativos da
politica ambiental estabelecidos com a criagdo do Sistema Nacional do Meio
Ambiente (1981) foram reforcados na Constituicido de 1988 que ampliou o
papel dos estados e municipios na gestido ambiental, atribuindo aos estados a

competéncia da legislagdo ambiental adequada as suas situagdes particulares,



segundo as normas gerais e padrdes minimos estabelecidos pelo Governo
Federal. Tratam-se, pois, de institui¢des ainda em processo de implantacdo.
Os Orgdos Estaduais do Meio Ambiente (OEMAs) comegaram a ser criados
na virada da década de 1980, e nem todos criaram legislagio ambiental e
regulacGes ou codigos correspondentes. Embora todos os estados iniciassem
uma estrutura¢io para exercer o seu mandato, € grande a diversidade no grau
de estruturacdo alcancado. Acresce, a presenca de multiplas entidades
federais com superposi¢céo de competéncias, € sem integracdo umas com as

outras, bem como a falta de capacitagdo de pessoal.

A definicdo das normas técnicas e administrativas ndo pede ser
dissociada dessa realidade, exigindo o fortalecimento institucional e a
participagéo da sociedade civil em todas as etapas do processo, superando o

risco de se constituir em mero exercicio no papel.

Significa a necessidade de ouvir todas as vozes, envolvendo
representacdo ndo sé de ONGs mas de todos os segmentos da sociedade civil
-organizada - dos empresarios ao trabalhador rural -, sem o que, nfo existe
negociacdo. A definicdo da forma de assegurar essa representacdo € um
desafio a implementacdo do ZEE, ressaltando nesse contexto, a participacdo
municipal, na medida em que o municipio € a expressdo concreta da

sociedade local.

A regulacgéo € o cerne do ZEE. H4, contudo, posi¢des diversas quanto
ao carater do ZEE — se deve ser apenas indicativo ou se dever ser normativo.
Reconhece-se que normas rigidas correm o risco de ndo as verem cumpridas
e de rapidamente se tornarem obsoletas em face da dinimica da ocupago.
Por outro lado, reconhece-se a necessidade de um corpo minimo de normas

como inerente & regulacéo.



A solugdo parece ser uma normatizagdo “flexivel”, isto €, o menos
rigida possivel, capaz de ser continuamente atualizada, e fruto da ampla

participagdo social.

E a participagio social no processo de elaboragio das normas legais
que garante a sua legitimidade e mesmo a sua utilizagdo. Leis, decretos e
resolugbes podem ser editados durante ou depois do processo de ZEE,
legitimando o que estd sendo feito, assim contribuindo para consolidar a

legislacdo ambiental do estado.

Em suma, o ZEE sera viavel se corresponder as suas aspiragGes; por
seu turno, nesse caso, torna-s€ um instrumento para a gestdo democratica do

territorio.
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