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O ordenamento territorial no Brasil e os zoneamentos ecoldgicos
econdémicos dos estados

Nos ultimos anos, o ordenamento territorial tem sido um tema muito discutido como ferramenta de politica publica de gestdo, mas pensar formas de organizagdo do espago ndo é algo
recente. Desde o inicio do século XX varios paises europeus comegaram a estruturar a organizagdo do espago. Na América Latina, o ordenamento tem sido um dos instrumentos mais utilizados
para intervir na organizagdo e gestdo do territdrio, em particular, através de politicas e planos de uso do solo. No Brasil, apds um longo periodo de eclipse, o debate sobre concepgdes e
estratégias de ordenamento territorial e de desenvolvimento regional retornaram, no inicio deste novo milénio, a pauta da agenda politica nacional. Nesse contexto, o Zoneamento Ecolégico
Econdmico (ZEE) apareceu como um instrumento potencialmente poderoso de efetivagdo da gestdo territorial. Ele foi estabelecido, por meio da Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei n2
6.938/1981), e regulamentado, anos mais tarde, pelo Decreto Federal n2 4.297/2002. Contudo, este artigo tem por objetivo apresentar a base legal do ZEE e discutir as politicas publicas de
ordenamento ambiental do territdrio, além de apresentar o cendrio atual de elaboragdo e implementagdo dos Zoneamentos Ecoldgicos Econdmicos no Brasil, identificando as iniciativas
estaduais. Os dados apontam que os maiores gargalos dos estados sdo a regulamentagdo e a implementagdo de seus ZEEs. Aliar os estudos técnicos de zoneamento, como: diagndsticos,
prognodsticos, cendrios, mapeamentos e diretrizes, aos interesses dos diversos atores institucionais e politicos que fazem uso e ocupagdo daquele espago, visando contribuir com o
ordenamento territorial ambiental, parece ser sempre o maior desafio para os estados. Nota-se ainda, que para a efetiva implementagdo deste instrumento deve haver um processo de
construgdo coletiva, participativa, politica e técnica de forma intensa e equitativa. Espera-se, que os Zoneamentos Ecoldgicos Econdmicos estaduais como instrumento de organizagdo do
territdrio, depois de elaborados e implementados, tenham um potencial para influir no ordenamento territorial e ambiental, via orientagdes, restrigdes e alternativas de uso e ocupagdo. E,
portanto, influenciar a tomada de decisdo sobre dreas distintas daquele espago.
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The territorial planning in Brazil and the ecological economic zoning
of the states

In recent years, territorial planning has been a widely discussed topic as a tool for public management policy, but thinking about ways of organizing space is not something recent. Since the
beginning of the 20th century, several European countries have began to structure the organization of space. In Latin America, planning has been one of the most used instruments to
intervene in the organization and management of the territory, in particular, through land use policies and plans. In Brazil, after a long period of eclipse, the debate on conceptions and
strategies for territorial organization and regional development returned, at the beginning of this new millennium, to the agenda of the national political agenda. In this context, the Ecological
Economic Zoning (EEZ) appeared as a potentially powerful instrument for effecting territorial management. It was established through the National Environment Policy (Law No. 6.938/1981)
and regulated, years later, by Federal Decree No. 4.297/2002. However, this article aims at presenting the legal basis of the EEZ and discussing the public policies for the environmental
ordering of the territory, in addition to presenting the current scenario of elaboration and implementation of Ecological Economic Zoning in Brazil, identifying state initiatives. The data shows
that the biggest bottlenecks in the states are the regulation and implementation of their EEZs. Combining technical zoning studies, such as: diagnostics, prognoses, scenarios, mappings and
guidelines, with the interests of the various institutional and political actors that use and occupy that space, aiming at contributing to the environmental territorial ordering, always seems to
be the greatest challenge for the states. It should also be noted that for the effective implementation of this instrument, there must be a collective, participatory, political and technical
construction process in an intense and equitable way. It is expected that the State Ecological Economic Zoning as an instrument for organizing the territory, once elaborated and implemented,
has a potential to influence territorial and environmental planning, via guidelines, restrictions and alternatives for use and occupation. And, therefore, influences decision-making in areas
other than that space.
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O ordenamento territorial no brasil e os zoneamentos ecoldégicos econémicos dos estados
FONTES, R. A.; SILVA, E. R.

INTRODUGAO

Nos ultimos anos, o ordenamento territorial tem sido um tema muito discutido como ferramenta de
politica publica de gestdo, especialmente no ambito do planejamento regional, mas pensar formas de
organizacao do espacgo ndo é algo recente. Albrechts (2004) afirma que desde o inicio do século XX varios
paises europeus comecgaram a estruturar a organizacao do espaco, influenciados, principalmente, pelo
acelerado crescimento populacional notado nas cidades. O ordenamento territorial teve seu inicio
claramente com o foco na escala municipal, sendo, sobretudo, em leis especificas de regulamentagao de uso
do solo, sem leituras contextuais do espaco.

Na Europa, o conteldo tedrico e pratico do ordenamento territorial se desenvolveu, especialmente,
apods as décadas de 1970 e 1980, com o surgimento do conceito de territério como objeto estratégico de
anadlise. Foi na década de 1980, que a Carta Europeia do Ordenamento do Territdrio trouxe a visdo espacial
das politicas econémicas, sociais, culturais e ecoldgicas. Segundo Ferrdo (2011), o ordenamento territorial na
concepcdo atual possui carater interdisciplinar, prospectivo e que se volta a utilizagdo 6tima do espaco.

Na América Latina, o ordenamento tem sido um dos instrumentos mais utilizados para intervir na
organizagao e gestdo do territdrio, em particular, através de politicas e planos de uso do solo. Estas politicas
se tornaram mais robustas nos anos 1980, acompanhando a evolugao internacional da discussdo sobre
sustentabilidade e rebatimentos no pensamento integrado homem-espaco. O ordenamento territorial
somente ganhou forga na regido como instrumento de planejamento e articulacdo intersetorial, a partir da
visdo sistémica do espaco que se intensificou no inicio do Século XXI (RIO DE JANEIRO, 2015).

O Estado Desenvolvimentista Brasileiro, de corte cepalino, implementou, a partir dos anos 1940, um
nucleo de consenso desenvolvimentista andlogo ao keynesianismo europeu. Com viés explicitamente
geopolitico no pds-64, o Estado autoritario brasileiro enfrentou, a partir dos anos 1980, o esvaziamento de
suas propostas e viabilidades com a crise do Estado Desenvolvimentista (RUCKERT, 2005). A concepcdo de
ordenamento existente, até entdo, remontava a geografia regional francesa da década de 1960, que buscava
utilizar o arsenal tedrico e técnico desenvolvido para a analise regional em programas de planejamento
estatal, tendo como objetivo a articulacdo das diferentes politicas publicas numa base territorial entendida
como uma regido-piloto (MORAES, 2005).

Peres et al. (2012) relatam que apdés um longo periodo de eclipse, o debate sobre concep¢des e
estratégias de ordenamento territorial e de desenvolvimento regional retornaram, neste novo milénio, a
pauta da agenda politica brasileira. Depois de duas décadas — 1980 e 1990 — em que se predominou o
pensamento macroeconOmico, a questdo da territorialidade nas estratégias de desenvolvimento vem
retomando seu lugar na agenda politica brasileira.

Nesse contexto, o Zoneamento Ecolégico Econdmico (ZEE) apareceu como um instrumento poderoso
de efetivacdo da gestdo territorial a medida que, ao constituir-se num instrumento técnico, de conhecimento
acurado da realidade territorial e politico de mediacdo entre diferentes territorialidades, permite o

planejamento das diferencas, capaz de compatibilizar, de forma pactuada, o desenvolvimento econémico
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com a sustentabilidade ambiental, alterando o ambiente institucional das regides onde opera (FIGUEIREDO,
2005).

Foi a partir da segunda metade dos anos 1980, que o debate sobre o planejamento territorial passou
a incorporar elementos do discurso ambiental, fazendo com que ganhasse forca a remissdo a uma
racionalidade ecoldgica, apresentada como necessdria ao ordenamento territorial (ACSELRAD, 2000).

Assim, o Zoneamento Ambiental foi estabelecido, por meio da Politica Nacional de Meio Ambiente
(Lei n® 6.938/1981), em seu artigo 99, inciso I, como um de seus instrumentos. Anos mais tarde, o Decreto
Federal n2 4.297/2002, o regulamentou como Zoneamento Ecoldgico Econémico (ZEE), trazendo sua
definicdo legal e seus objetivos:

Art. 22 O ZEE, instrumento de organizagdo do territério a ser obrigatoriamente seguido na
implantacdo de planos, obras e atividades publicas e privadas, estabelece medidas e
padrdes de protecdao ambiental destinados a assegurar a qualidade ambiental, dos recursos
hidricos e do solo e a conservacdo da biodiversidade, garantindo o desenvolvimento
sustentdvel e a melhoria das condi¢Ges de vida da populacao.

Art. 32 O ZEE tem por objetivo geral organizar, de forma vinculada, as decisdes dos agentes
publicos e privados quanto a planos, programas, projetos e atividades que, direta ou
indiretamente, utilizem recursos naturais, assegurando a plena manutengao do capital e
dos servigos ambientais dos ecossistemas.

Paragrafo tnico. O ZEE, na distribuicdo espacial das atividades econ6micas, levarad em conta
a importancia ecoldgica, as limitacdes e as fragilidades dos ecossistemas, estabelecendo
vedacdes, restricOes e alternativas de exploracdo do territério e determinando, quando for
o caso, inclusive a relocalizagdo de atividades incompativeis com suas diretrizes gerais.

Segundo Becker et al. (1996), a proposicao desse instrumento respondia a um novo contexto. Em
nivel nacional tratava-se do esgotamento do modelo desenvolvimentista caracterizado por forte atuacdo
governamental centralizada e da retomada do planejamento em novas bases. Para os autores, a gestao do
territério tem entre suas maiores fungdes o zoneamento, o monitoramento dos efeitos do desenvolvimento,
os problemas da degradacdo ambiental e o fortalecimento das normas embutidas na legislacdo. E o
zoneamento é seu instrumento mais importante.

Dessa forma, este instrumento de organizacdo do territério, em nivel estadual, passou a ser
obrigatoriamente seguido na implantacdo de planos, obras e atividades publicas e privadas, com o dever de
estabelecer medidas e padrdes de prote¢do ambiental destinados a assegurar a qualidade ambiental, dos
recursos hidricos e do solo e a conservacdo da biodiversidade, garantindo o desenvolvimento sustentdvel e
a melhoria das condi¢Ges de vida da populagdo. Sendo seu objetivo geral, organizar, de forma vinculada, as
decisdes dos agentes publicos e privados quanto a planos, programas, projetos e atividades que, direta ou
indiretamente, utilizem recursos naturais, assegurando a plena manutengdo do capital e dos servigos
ambientais dos ecossistemas.

Nesse sentido, este artigo tem por objetivo apresentar a base legal do ZEE, o cendrio atual de
elaboracdo e implementacdo dos Zoneamentos Ecoldgicos Econdmicos no Brasil, identificando as iniciativas

estaduais e discutir as politicas publicas de ordenamento ambiental do territorio.
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METODOLOGIA

Para a operacionalizacdo da pesquisa e o atendimento aos objetivos, fez-se necessaria uma vasta
revisdo de literatura procurando estabelecer uma fundamentagdo tedrica e discutir conceitos e categorias
como: territdrio, politicas territoriais e ordenamento territorial, planejamento ambiental e a questdo
ambiental. Além disso, um levantamento bibliografico dos documentos que regem as politicas publicas
referentes ao ZEE e ao ordenamento territorial como: planos, legislagdes e programas governamentais.

Estes conceitos e categorias norteiam a pesquisa e tem por base os estudos dos seguintes autores:
Territério e Politicas territoriais, propostos por Costa (1988), Raffestin (1993) e Souza (2000); Ordenamento
Territorial e (re)organizacdo do espaco, conforme Gaspar (1995), Becker et al. (1996) e Moraes (2005);
Planejamento Ambiental e a Questdo Ambiental, segundo Acselrad (2000), e Rodriguez et al. (2013).
Estabelecer este arcabouco tedrico foi de importancia fundamental, pois permite a compreensdo e a analise
das discussdes aqui propostas.

Outro ponto foi o levantamento de dados secundarios referentes a dimensdo territorial do
planejamento. Dados disponibilizados pelo Ministério do Meio Ambiente por meio da sua drea de gestdo
territorial, pelas secretarias estaduais, através das coordenac¢des dos ZEEs dos estados, pelas empresas de
consultoria que prestam servicos aos governos estaduais, além de trabalhos cientificos que tratam do tema.

Com isso, foi realizado o cruzamento de informagdes referentes a legislacdo vigente, como o artigo
225 da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), a Lei Federal n.2 6.938 (BRASIL, 1981) que estabelece a
Politica Nacional de Meio Ambiente, o Decreto Federal n.2 4.297 (BRASIL, 2002) que regulamenta o ZEE, as
normativas e atas da Comissdo Nacional do ZEE, o documento “Diretrizes metodolégicas para o Zoneamento

III

Ecolégico Econ6mico no Brasil” que teve sua terceira edicdo editada em 2006, com as normatizagdes
estaduais, relatdrios (produtos) dos ZEEs dos estados e os procedimentos de elaboragdo e implementacéo

atuais. E para auxiliar a interpretacdo e analise dos dados, foram elaboradas figuras e tabelas.

RESULTADOS
Arcabougo Legal do Zoneamento Ecolégico Econ6mico no Brasil

Estabelece-se aqui um arcabouco legal e histérico do ZEE no Brasil, tendo a regulamentacgao federal
como eixo norteador, o zoneamento ambiental como objeto e o periodo apds a Politica Nacional do Meio
Ambiente como foco.

O ordenamento territorial, as politicas de planejamento e o zoneamento, sdo objeto de antigas
discussOes e textos legais. Ndo obstante ja existir ha décadas, ainda hoje se verifica em nosso pais a auséncia
de um programa nacional de ordenamento territorial, caréncia em politicas publicas de planejamento
ambiental e a¢des publicas bem definidas para implementacdo de zoneamentos. O que faz refletir na pratica
em crescimento desordenado e suas consequéncias socioambientais nos territorios.

Apesar de ndo existirem fases bem definidas para a evolugdo normativa para o zoneamento, verifica-

se que desde a década de 1960 se tem registros de citacdo ao termo. Como por exemplo na lei 4.504 de 1964,
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conhecida como Estatuto da Terra, que cria o zoneamento agrdrio, e em seu artigo 52 trata de zonas
ecolégico-econémicas, estabelecendo o entdo Instituto Brasileiro de Reforma Agrdria (IBRA), como
responsavel por realizar o zoneamento das areas prioritarias. Ainda na década de 1960, outras normatizagdes
criadas estdo relacionadas ao tema, como: a Lei 4.771 de 1965, que instituiu o cédigo florestal; a Lei 5.173,
que dispde sobre o plano de valorizagdo econémica da Amazdnia; e o plano nacional e planos regionais de
desenvolvimento em 1967.

A década de 1970 é marcada por debates internacionais sobre o meio ambiente, sobretudo, a
conferéncia nas nagdes unidas sobre o meio ambiente, realizada em 1972, em Estocolmo. O evento e suas
discussOes, se tornaram referéncia para o debate internacional das questées ambientais, dentre elas, a
integracao de aspectos naturais e sociais na gestao territorial. Contudo, se intensificou a preocupacao interna
com o meio ambiente e assim a legislagdo em torno do tema. Foi nesta década que tivemos a criagdo do
Estatuto do indio, reafirmando o direito a posse das terras que habitam as comunidades indigenas e ao
usufruto exclusivo das riquezas naturais. E ainda, o estabelecimento das regides metropolitanas, a aprovacao
do segundo plano de nacional de desenvolvimento, a regulamentacdo da politica agricola e da reforma
agraria, até chegarmos em novas normativas que estabeleciam suas formas de zoneamento, como: o
Decreto-Lei 1.413 que trata das areas criticas de poluicdo industrial e estabelece que o zoneamento urbano
deve viabilizar alternativas locacionais para industrias poluentes; a lei 6.513 de 1977 que ficou conhecida

como zoneamento turistico; até chegarmos em 1979 quando o grupo de trabalho criado pelo presidente da

republica, através do Decreto 83.518, para estudar e propor uma politica florestal para Amazonia brasileira,
concluiu dentre outros elementos, a necessidade de realizagao do ZEE, abordando unidades de conservagao
e areas para colonizacdo e regulacdo fundiaria; outro decreto, o de n? 84.017 regulamenta o artigo 52 no
entdo cddigo florestal (Lei 4.771/65) e cria a figura do zoneamento nos planos de manejo dos parques
nacionais.

A década de 1980 é a de maior destaque quanto a regulamentacdo ambiental no Brasil. E neste
periodo em que surgiu a constituicdo federal vigente, a qual possui um capitulo dedicado ao meio ambiente,
e a politica nacional de meio ambiente. A Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei Federal n? 6.938/1981),
instituida com o objetivo de preservar, melhorar e recuperar a qualidade ambiental, estabeleceu, entre seus
instrumentos de execucdo, o zoneamento ambiental. Posteriormente, ele foi regulamentado sob a
denominacdo de Zoneamento Ecolégico-Econdmico (ZEE) e também foi previsto no Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro (Lei Federal n2 7.661/1988) como instrumento de gestdo da zona costeira.

Ainda nos anos de 1980, o Decreto n® 96.944/1988, criou o Programa de Defesa do Complexo de
Ecossistemas da Amazoénia Legal, denominado “Programa Nossa Natureza”, com a finalidade de estabelecer
condi¢Bes para a utilizacdo e a preservacdo do meio ambiente e dos recursos naturais renovaveis na
Amazonia Legal, mediante a concentracdo de esforcos de todos os 6rgdos governamentais e a cooperagdo
dos demais segmentos da sociedade com atuacdo na preservacao do meio ambiente. Um de seus objetivos
era disciplinar a ocupacao e exploracao racionais fundamentadas no ordenamento territorial.

Em 1990, o decreto federal n2 99.193/1990, dispde sobre as atividades relacionadas ao ZEE e institui
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um grupo de trabalho com o encargo de conhecer e analisar os trabalhos de ZEE existentes, propondo, no
prazo de noventa dias, as medidas necessarias para agilizar sua execug¢do, com prioridade para a Amazonia
Legal. Uma das maiores contribuicGes deste grupo de trabalho foi a recomendacgao para a criagdo de uma
Comissdo Coordenadora com o objetivo de orientar a execugao do ZEE no territdrio nacional — CCZEE. A
CCZEE foi entdo criada pelo decreto federal n2 99.540/1990, tendo a secretaria de assuntos estratégicos da
presidéncia da republica (SAE) como brago executivo na coordenagao.

Em 1991, por meio da CCZEE e da SAE, foi criado o Programa de Zoneamento para a Amazonia Legal
(PZEEAL). Todos os estados da Amazonia criaram Comissdes Estaduais de ZEE e firmaram convénios com o
governo federal, que descentralizou recursos para a implantacdo de laboratérios de geoprocessamento. O
Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe) ficou responsavel por treinar equipes de ZEE dos estados da
Amazonia, capacitando os técnicos dos estados entre os anos de 1994 e 1995.

Experiéncias isoladas de zoneamento eram iniciadas por outros orgdos federais. O Programa
Nacional de Gerenciamento Costeiro, que desde o inicio da década de 1980 desenvolvia propostas de
zoneamento na area costeira, estabeleceu uma metodologia de zoneamento, posteriormente revisada,
adaptada e consolidada. Em meados da década de 1990, foi elaborado um Macrodiagnéstico da Zona
Costeira na Escala da Unido, cuja revisao foi concluida em 2008, dando origem ao Macrodiagndstico da Zona
Costeira e Marinha do Brasil.

Em 1995, a SAE atentou para a necessidade de definir mais claramente os procedimentos para
elaboracdo do ZEE. Essa necessidade foi despertada pelos zoneamentos ja em processo de execug¢do na
Amazonia Legal. Em parceria com a Secretaria de Coordenagdo da Amazoénia do Ministério do Meio
Ambiente, foram solicitadas, por meio de convite, propostas de metodologia de zoneamento a diversos
especialistas. Foi eleita a proposta do Laboratério de Gestdo Territorial da Universidade Federal do Rio de
Janeiro (LAGET/UFRJ), posta em debate e publicada, no documento “Detalhamento da Metodologia para
Execucdo do Zoneamento Ecoldgico-Econbmico pelos Estados da Amazdnia Legal”.

Becker et al. (1996) estabeleceram o conceito de zonas ecoldgico-econOGmicas: 1 - ecoldgica, que
reflete as limitagdes e potencialidades do uso sustentavel dos recursos naturais; 2 - econémica, que
manifesta as aspiraces de desenvolvimento humano da sociedade. A defini¢cdo veio a partir da concepg¢ao
de unidades ecodindmicas propostas por Tricart (1977), que define os ambientes como estdveis; instdveis; e
fortemente instaveis (Vulnerabilidade do territério).

Ao fim dos anos 1990, a responsabilidade pela ordenacao territorial foi transferida para o Ministério
da Integracdo Nacional, enquanto ao Ministério do Meio Ambiente foi atribuida a responsabilidade pelo ZEE,
0 que provocou mudancga de rumos na realizagao dos ZEEs. Essa atribuicdo foi confirmada posteriormente,
pela lei federal n° 10.683/2003, tendo sido mantida por intermédio da lei federal n2 13.341/2016.

A primeira década deste século, destacou-se pelo processo nacional de discussdo sobre o ZEE. Apds
a criacdo do Programa Zoneamento Ecoldgico-Econ6mico e sua inclusdo no plano plurianual do ciclo 2000-
2003, foram realizados semindrios nacionais e regionais com a participacdo de representantes das esferas

estatais, pesquisadores e sociedade civil organizada. E estes atores puderam debater e trocar experiéncias a
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respeito deste instrumento. Com base nestas discussdes, foi possivel consolidar uma metodologia para a
organizacao do Programa e articular procedimentos operacionais de zoneamento. Os resultados aparecem
no documento “Diretrizes Metodolégicas para o ZEE do Territério Nacional” (BRASIL, 2001). O documento,
gue teve sua a Ultima atualizagdo realizada em 2006, consolida e sistematiza as discussdes regionais sobre a
metodologia de ZEE, define diretrizes metodoldgicas e procedimentos operacionais minimos para a execu¢ao
e implementacao do ZEE nos niveis taticos e estratégicos, formalizando os requisitos necessarios a execugao
de projetos de ZEE.

Junto a esse esforco foi restabelecida a CCZEE e criado um consércio de empresas publicas,
denominado de Consércio ZEE Brasil, regulamentado por meio do decreto federal s/n2 de 28/12/2001. Por
fim, o poder executivo federal estabeleceu o decreto n? 4.297/2002, regulamentando o processo de
implementacdo do ZEE em territério nacional, como instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente e
estabelecendo os objetivos, as diretrizes, os produtos e as condi¢cdes para execucao de projetos em

conformidade com as diretrizes metodoldgicas.

O Zoneamento Ecoldgico Economico no Brasil: Principios e Diretrizes

Segundo o Ministério do Meio Ambiente (BRASIL, 2011), o ZEE é um instrumento para planejar e
ordenar o territdrio brasileiro, harmonizando as relagdes econOGmicas, sociais e ambientais que nele
acontecem. Demanda um efetivo esfor¢o de compartilhamento institucional, voltado para a integragdo das
acles e politicas publicas territoriais, bem como articulagio com a sociedade civil, congregando seus
interesses em torno de um pacto pela gestdo do territério. O érgdo estabelece ainda o ZEE como ponto
central na discussdo das questdes fundamentais para o futuro do Brasil como, por exemplo, a questdo da
Amazonia, do cerrado, do semiarido brasileiro, dos biocombustiveis e das mudancas climaticas.

Para tal, o MMA (BRASIL, 2011) aponta principios norteadores devendo o instrumento ser:
participativo, equitativo, sustentdvel, holistico e sistémico. Participativo no qual os atores sociais devem
intervir durante as diversas fases dos trabalhos, desde a concepcgédo até a gestdo, com vistas a construcdo de
seus interesses proprios e coletivos. Para que o ZEE seja auténtico, legitimo e realizavel; Equitativo
promovendo a lgualdade de oportunidade de desenvolvimento para todos os grupos sociais e para as
diferentes regides; Sustentavel onde o uso dos recursos naturais e do meio ambiente deve ser equilibrado,
buscando a satisfagdo das necessidades presentes sem comprometer os recursos para as préoximas geragoes;
Holistico com uma abordagem interdisciplinar para a integracdo de fatores e processos, considerando a
estrutura e a dinamica ambiental e econémica, bem como os fatores histdrico-evolutivos do patriménio
bioldgico e natural; e Sistémico de maneira que propicie a andlise de causa e efeito, permitindo estabelecer
as relagGes de interdependéncia entre os subsistemas fisico-bidtico e socioeconémico.

Pelas diretrizes estabelecidas pelo Ministério do Meio Ambiente (BRASIL, 2006), o ZEE pode ser
dividido em quatro etapas principais: planejamento, diagndstico, progndstico e subsidios para
implementacao, conforme apresentado na Figura 1.

De forma geral, o planejamento é onde devem ser definidos os objetivos e horizontes do ZEE. O
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diagndstico é o levantamento fisico-bidtico, socioecondmico e juridico institucional do territério. O
progndstico é onde define-se areas de intervengao e a formulagdo de cenarios a partir das condi¢cdes naturais,
sociais e econdbmicas em conjunto com contexto regional, nacional e global. E os subsidios para
implementacdo se baseia nas relagdes institucionais definidas anteriormente na fase de planejamento em
gue o corpo executor deve dar apoio técnico aos formuladores de politicas publicas para que as politicas e a

gestdo do territério decorram dos cendrios propostos pelo ZEE.

PLANEJAMENTO

SUBSIDI > A
| I PROGNOSTICO | I SUBSIDIOS
IMPLEMENTACACH

ndkse e Estruturacdo das Informagdes
u - Informacs

Figura 1: Fluxograma com as principais atividades do ZEE e suas articulagdes. Fonte: Diretrizes Metodoldgicas - BRASIL
(2006).

Os ZEEs geram produtos e informacdes em escalas que variam de acordo com o tamanho da area
estudada, o tipo de detalhe que se pretende obter, e com a disponibilidade de informacg&es da sua area de
abrangéncia. Segundo o Decreto n° 4.297 (BRASIL, 2002), as escalas do Sistema Nacional de ZEEs sdo:
Nacional - 1:5.000.000 (um para cinco milhGes); Macrorregionais - 1:1.000.000 (um para um milh3o);
Estaduais - 1:1.000.000 a 1:3.000.000, 1:250.000 e 1:100.000; Locais - a partir de 1:100.000 (um para cem

mil) em escala de detalhe, nos ZEEs realizados nos municipios e em Unidades de Conservacao.

O Cendrio Atual do Zoneamento Ecolégico Econ6mico Estaduais no Brasil

Entre as iniciativas de zoneamentos ecolégicos econ6micos no Brasil temos aquelas em escala
regional, organizadas e coordenadas pela esfera federal, a exemplo dos ZEEs do Baixo Rio Paranaiba de 2002,
da Amazonia Legal de 2010 e da Bacia Hidrografica do Rio Sdo Francisco de 2018. Qutros sdo setoriais ou
locais como ZEE da Caatinga e das Serras Umidas do Estado do Ceard, o ZEE do Nucleo Metropolitano de
Recife, além dos chamados ZEECs que sdo os Zoneamentos Ecoldgicos Econdmicos da Zona Costeira. Neste
estudo abordarmos os ZEEs estaduais, que sdo aqueles que compreendem a totalidade do territdrio dos
estados e foram coordenados por esta esfera de governo.

Estabelecemos entdo a situacao atual do ZEE no Brasil no que se refere as iniciativas estaduais. Para
tal dividimos os estados pelas macrorregides brasileiras e o instrumento em suas diferentes fases:
Planejamento, Diagndstico, Progndstico e Proposta de Gestdo. Foram elencados também quais estados
possuem normatizagdo para elaboragdo e/ou implementagdo dos seus zoneamentos e quais estados
possuem a validagao da comissdo nacional do ZEE para seus estudos. Para os estados que ja finalizaram seus

ZEEs é apresentado seu ano de conclusdo.
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A tabela 1 destaca os elementos concluidos para cada ZEE estadual. Notamos que somente os
estados do Acre e de Rondobnia possuem todas as fases concluidas, incluindo sua normatiza¢do e validagao
federal. Treze estados da federagao concluiram as quatros fases (Planejamento, Diagndstico, Progndstico e
Proposta de Gestdo) do seu ZEE. Sendo cinco da regido norte: Acre, Amazonas, Para, Ronddnia, Tocantins.
Dois da regido nordeste: Maranhao e Piaui. Dois na regido centro-oeste: Mato Grosso e Distrito Federal. Dois
na regido sudeste: Minas Gerais e Rio de Janeiro. E dois na regido sul: Parana e Rio Grande do Sul.

Tabela 1: Situagdo dos ZEEs Estaduais no Brasil.

Iniciativas Estaduais
Regido / Estado Planejamento | Diagndstico Progndstico [Proposta de Gestdo Normatizagdo Ano de Conclusdo|Validagdo
Regido Norte
Acre concluido concluido concluido concluido sim (lei estadual n 1.904, de 05 de junho de 2007 2007 sim
Amapa em andamento| ndo iniciado ndo iniciado ndo iniciado ndo XXX ndo
Amazonas concluido concluido concluido concluido sim (lei estadual n? 3.417, de 31 de julho de 2009 2009 sim
Para concluido concluido concluido concluido sim (lei estadual n2 6.745, de 06 de maio de 2005 2005 sim
Rondénia concluido concluido concluido concluido sim (lei comPIementar estadual n? 233, de 06 de junho dg 2000, retificada pela 2005 sim
lei complementar estadual n® 312, de 06 de maio de 2005)
B . - - sim (lei complementar estadual n2 143, de 15 de janeiro de 2009, retificada ~
Roraima concluido em revisao em revisao em revisao . XXX nao
pela lei complementar estadual n2 144, de 06 de margo de 2009)
Tocantins concluido concluido concluido concluido ndo 2018 ndo
Regido Nordeste
Alagoas
Bahia concluido concluido concluido em andamento ndo XXX ndo
Ceara
Maranhdo concluido concluido concluido concluido sim (lei estadual n2 10.316, de 17 de setembro de 2015 XXX ndo
Paraiba
Pernambuco
Piaui concluido concluido concluido concluido ndo 2014 ndo
Rio Grande do Norte
Sergipe concluido ndo iniciado | n&o iniciado nao iniciado ndo XXX ndo
Regido Centro-Oeste
Goias concluido |em andamento| n&o iniciado néo iniciado ndo XXX ndo
Mato Grosso concluido concluido concluido concluido sim (lei estadual n29.523, de 20 de abril de 2011) - do Judicial XXX ndo
Mato Grosso do Sul concluido concluido |em andamento néo iniciado ndo XXX ndo
Distrito Federal concluido concluido concluido concluido sim (lei distratal n 1988/2018) 2018 nao
Regido Sudeste
Espirito Santo concluido concluido | ndo elaborado concluido ndo 2010 ndo
Minas Gerais concluido concluido concluido concluido il (EBEEED e i 129‘,Ade 27 d? AT L) 2008 ndo
Estadual de Politica Ambiental - Copam)
Séo Paulo em andamentolem andamento| n&o iniciado néo iniciado ndo XXX ndo
Rio de Janeiro concluido concluido concluido concluido ndo 2018 ndo
Regido Sul
Parana concluido concluido concluido concluido ndo 2017 ndo
Rio Grande do Sul concluido concluido concluido concluido ndo 2018 ndo
Santa Catarina

A partir de entdo é preciso fazer algumas ressalvas. A primeira delas é quanto a escala. Segundo o
Decreto n° 4.297/2002, o ZEE para fins de reconhecimento do poder publico devera gerar produtos e
informacgdes na escala de referéncia de 1:1.000.000 a 1:250.000, nas macrorregides norte, centro-oeste e
nordeste e de 1:250.000 a 1:100.000 nas macrorregioes sudeste, Sul e na zona costeira. Os estados do
Amazonas e Para, na regidao norte, e Maranhao e Piaui, na regido nordeste concluiram o chamado Macro ZEE,
pois compreendem a escala de 1:1.000.000. Nesta escala o ZEE tem como fun¢do indicativos estratégicos de
uso do territério, definicdo de areas para detalhamento do ZEE, utilizacdo como referéncia para definicdo de
prioridades em planejamento territorial e gestdo de ecossistemas. Ja para escalas de 1:250.000 e maiores,
serve para indicativos de gestdao e ordenamento territorial estadual ou regional, tais como, definicdao dos
percentuais para fins de recomposicdo ou aumento de reserva legal. Se for construido na escala de até
1:100.000, como no caso do ZEE do Rio de Janeiro, permite desempenhar fungdes operacionais de gestao e
ordenamento territorial.

O estado do Mato Grosso traz uma segunda questdo. Seu ZEE estadual foi profundamente alterado
ao ser levado a discussdo legislativa. Passando a ndo refletir mais as diretrizes metodoldgicas do MMA, por

essa razao nao obtendo a validacdo federal, e sendo suspenso por vias judiciais, levado a novos estudos e
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discussGes no ano passado. A partir desses critérios deixamos de ter treze zoneamentos finalizados para
termos somente oito. Outro ponto é que dos oitos estados que finalizaram seus ZEEs somente quatro criaram
normatiza¢des para a sua implementacdo sao eles: Acre, Rondonia, Distrito Federal e Minas Gerais, o que
leva a baixa institucionalizagcdo do conhecimento e aplicagdo dos dados, além de dificultar a constituicdo do
aparato de planejamento ambiental e dos instrumentos de gestdo do territério.

Muitos estados iniciaram o processo de elaboragdo, findaram parte de suas fases, mas ndo
concluiram. Outros tiveram apenas iniciativas setoriais ou locais e ha ainda casos de estados que sequer
constituiram a base de seus zoneamentos, como os estados de Alagoas, que nao iniciou o planejamento do
seu ZEE, e Sergipe que concluiu apenas a fase de planejamento.

Todo este cenario nos mostra que a elaboracdo dos ZEEs estaduais esteve em um primeiro momento
fortemente ligada aos incentivos e discussGes para o zoneamento da Amazonia legal. O que se deve
notadamente aos proprias interesses institucionais em promover o ordenamento territorial e ambiental
daquela regido do pais, contribuindo para elaboracéo de grande parte dos ZEEs dos estados da regido norte,
que se daria logo apods a regulamentacgdo do instrumento, na primeira década dos anos 2000.

Outro fator que impulsionou novas iniciativas em nivel estadual na segunda década deste século, foi
a promulgacdo da lei 12.651 de 2012, o chamado “novo” cddigo florestal, que em seu artigo 13, § 2°
determinou o prazo de cinco anos para elaboragao dos ZEEs estaduais para aqueles que ainda ndo o possuiam
(BRASIL, 2012).

Por outro lado, os dados apontam que os maiores gargalos dos estados sdo a regulamentacgao e a
implementacdo de seus ZEEs. Aliar os estudos técnicos de zoneamento, como: diagndsticos, progndsticos,
cenarios, mapeamentos e diretrizes, aos interesses dos diversos atores institucionais e politicos que fazem
uso e ocupacao daquele espaco, visando contribuir com o ordenamento territorial ambiental, parece ser
sempre o maior desafio para os estados. Nota-se ainda, que para a efetiva implementacao deste instrumento

deve haver um processo de construgao coletiva, participativa, politica e técnica de forma intensa e equitativa.

DISCUSSAO
Ordenamento Territorial, Planejamento Ambiental e Zoneamento Ecoldgico Econ6mico

Para discutir as politicas publicas de ordenamento ambiental do territério e apresentar o cenario
atual de elaboracdo e implementac¢do dos Zoneamentos Ecoldgicos Econdmicos no Brasil, se faz necessario,
aprofundar os estudos dos conceitos e categorias que a todo tempo estdo inseridos no processo de
construcdo deste instrumento, e sdo palco de multiplos debates entre os pesquisadores.

Um desses é o territdrio, que para Raffestin (1993), um dos pioneiros na abordagem desse conceito,
o territdrio esta vinculado a um carater politico e associa-se ao conceito de espaco, sendo posterior a esse.
Para o autor, é essencial compreender bem que o espago é anterior ao territdrio. O territério se forma a
partir do espaco, e é o resultado de uma ac¢do conduzida por um ator sintagmatico (ator que realiza um

programa) em qualquer nivel. Ao se apropriar de um espago, concreto ou abstratamente, o ator territorializa.
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Para Souza (2000), territério sdo relagGes sociais projetadas no espaco, podendo ser entendido como
espacgos sociais, ou seja, relagdes de poder espacialmente delimitadas e operando sobre um substrato
referencial, podendo formar-se e dissolver-se, constituir-se e dissipar-se, ser instdveis ou estdveis, ou ter
existéncia apenas em alguns momentos. Como tal, quase sempre estd associado a uma superposicdo de
territérios, com formas variadas e limites que ndo coincidem, além de existir contradi¢des entre diversas
territorialidades, por conta dos atritos e contradi¢Ges existentes entre os diversos poderes dos grupos sociais
qgue nele atuam.

Outro ponto fundamental é compreender as politicas territoriais. Segundo Costa (1988), tais politicas
extrapolam a nogao dos planos regionais de desenvolvimento. Elas abrangem toda e qualquer atividade que
implique, simultaneamente, uma dada concep¢do do espag¢o nacional; uma estratégia de intervengdo ao
nivel da estrutura territorial bem como mecanismos concretos que sejam capazes de viabilizar estas politicas.
Um destes mecanismos seriam os Zoneamentos Ecoldgicos EconGmicos, que tem se constituido cada vez
mais como um instrumento do governo brasileiro para tentar disciplinar o uso dos territérios (RODRIGUEZ et
al., 2013).

Como o ZEE é considerado um instrumento das politicas territoriais para ordenar o territério, faz-se
necessario discutir cientificamente o ordenamento territorial e sua articulagdo com o planejamento
ambiental.

Para Gaspar (1995), o ordenamento do territério é a arte de adequar as gentes e a produgdo de
riqueza ao territdrio numa perspectiva de desenvolvimento. Para Moraes (2005):

O ordenamento territorial diz respeito a uma visdo macro do espaco, enfocando grandes
conjuntos espaciais (biomas, macrorregides, redes de cidades, etc.) e espacgos de interesse
estratégico ou usos especiais (zona de fronteira, unidades de conservagdo, reservas
indigenas, instalacdes militares, etc.). Trata-se de uma escala de planejamento que aborda
o territdrio nacional em sua integridade, atentando para a densidade da ocupacado, as redes
instaladas e os sistemas de engenharia existentes (de transporte, comunicagdes, energia,
etc.). Interessam a ele as grandes aglomerag¢des populacionais (com suas demandas e
impactos) e os fundos territoriais (com suas potencialidades e vulnerabilidades), numa visdo
de contiguidade que se sobrepde a qualquer manifestagdo pontual no territorio.

No campo do planejamento ambiental a visdo sistémica é fundamental, pois os sistemas ambientais
sdo considerados como sendo originados por estruturas conexas, totais e sistémicas, que sdo variaveis
dindmicas e que estdo sujeitas a uma complexa rede de cadeias de causa-efeito submetida a
retroalimentacdo (SOUZA, 2002). Para Acselrad (2000), a “racionalidade ecoldgica” aplicada ao planejamento
territorial vem sendo objeto de construgGes discursivas distintas, que ganham pertinéncia analitica enquanto
manifestacdes de dinamicas sociais.

O Zoneamento veio constituir-se assim como uma dimensao territorial do que tem sido chamado de
“moderniza¢do ecoldgica” — conjunto de politicas de minimizagao do risco ambiental pela caracterizacdo de
“vulnerabilidades”, criacdo de arranjos institucionais e praticas regulatérias tendentes a imprimir
temporalidade julgada apropriada - a desejada “sustentabilidade” - as formas de apropriagdo dos recursos
territorializados (ACSELRAD, 2000). Assume-se que o ZEE &, justamente, um instrumento capaz de romper as
posicOes polarizadas, oferecendo oportunidades de crescimento econémico e uso dos recursos naturais
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através da qualidade ambiental (BECKER et al., 1996).

Ao tratarmos os aspectos da elaborac¢do dos ZEEs estaduais é necessario compreender que um duplo
mecanismo de poder se liga a produgdo do ZEE. Um poder que se exerce sobre as praticas do zoneamento
através das exigéncias externas das hierarquias politicas, e um poder que se exerce pelo saber cartografico
e classificatério, pelo modo como os zoneadores criam uma concepg¢ao do espago, ou seja, um poder
incorporado a propria retdrica do ZEE (ACSELRAD, 2000).

Portanto, intervir no ordenamento do territério dos estados, tal como o ZEE se propde, por meio das
suas zonas, significa atuar sobre uma unidade espacial complexa, marcada pela interacdo e sobreposicao de
diversos atores e esferas de competéncia, cujos interesses sdo convergentes e conflitantes. Nesse contexto,
emerge a necessidade de buscar definicdes para o que se denominou chamar de conflitos socioambientais,
mas de antemado, é importante frisar, conforme aponta Chaves et al. (2008), que a definicdo desse termo
comporta grande complexidade. Mesmo contando com uma ampla literatura acerca da questao ambiental,
a definicdo do que seja conflito socioambiental é em si mesmo um dilema, com usos diversos que assumem
contornos complexos e mesmo antagoénicos na literatura. Estudar os conflitos é, para os envolvidos na busca
dos processos mais democraticos de ordenamento do territdrio, dar visibilidade, no debate sobre a gestdo
das aguas, dos solos, da biodiversidade e das infraestruturas urbanas, aos distintos atores sociais que
resistem aos processos de monopolizagdo dos recursos ambientais nas maos dos grandes interesses
economicos (ACSELRAD, 2004). Assim verificar e avaliar os conflitos existentes nestas instancias e as
possibilidades do sucesso operacional deste instrumento chamado ZEE é um dos aspectos fundamentais na

busca para a gestao sustentavel do territério.

CONCLUSOES

Intervir no ordenamento dos territérios dos estados, tal como o ZEE se propde, por meio das suas
zonas, significa atuar sobre uma unidade espacial complexa, marcada pela interacdo e sobreposicao de
diversos atores e esferas de competéncia, cujos interesses sdo convergentes e conflitantes (RIO DE JANEIRO,
2015).

O baixo nuimero de zoneamentos em nivel estadual chama a atencdo, tendo em vista, a
determinacg8o, contida na Lei Federal 12.651/2012, para que sua elaboragdo e aprovagio fosse realizada até
o ano de 2017. Mas, sobretudo, destaca-se negativamente o fato de termos somente dois estados da
federacdo com todas as fases técnicas concluidas, sua normatizagdo e a validagdo federal. Tais fatos, nos
permitem concluir, que ha uma baixissima implementacao de fato deste instrumento em seus estados.

Ressalta-se, que mesmo depois de implantada, esta politica territorial deve ter mecanismos de
avaliagdo e monitoramento eficientes para corrigir possiveis distor¢des e buscar continuamente o
aperfeicoamento dos ZEEs, em virtude da sua alta complexidade politica, social, econ6mica e ambiental.

Contudo, espera-se, que os Zoneamentos Ecolégicos Econdmicos estaduais como instrumento de
organizacdo do territdrio, depois de elaborados e implementados, tenham um potencial para influir no

ordenamento territorial e ambiental, via orientacdes, restricdes e alternativas de uso e ocupacdo. E,
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portanto, influenciar a tomada de decisdo sobre dreas distintas daquele espaco.
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