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RESUMO

Esta dissertacdo analisa o processo de implementacdo do Zoneamento
Ecolégico-Econdmico, enquanto instrumento de Gestado Ambiental para fins de
ordenamento do territério. Nessa perspectiva, sao efetuadas consideragdes
que remetem a origem da questao: como e porqué surgiu a necessidade de
adocao desse instrumento. A partir dessa contextualizacao histérica, analisa-se
o processo de implementacao do zoneamento no estados da Amazénia Legal.
Objetiva-se com isso evidenciar que a implementacdo do zoneamento é
extremamente complexa, € que a complexidade decorrente desse processo €
fator significativo na geracdo de conflitos. Surgem dai as questdes centrais
desta andlise: as dificuldades na operacionalizacao do ZEE e na resolucao dos
conflitos dele decorrentes tém dimensdes suficientes para comprometer o
préprio zoneamento. Além disso, esses problemas tém potencial para
inviabilizar o processo de Gestdo Ambiental no pais, uma vez que as
controvérsias ou dificuldades que caracterizam a operacionalizacdo do ZEE e

geram esses conflitos, sao de dificil e complexa resolugao.



ABSTRACT

This dissertation analyses the implementation process of the Ecological
Economic Zoning (EEZ), as a tool of Environment Management aiming at the
territorial management. In this perspective considerations are made addressing
to a basic question: how and why of this instrument is necessary. From this
historical framework, the implementation processess of the EEZ is described
and analysed in the Legal Amazon Region. The objetive is to show how
complex yhis implementation process is, and that the complexity embeded in
this process has a significant role in terms of conflicts generation. The main
questions of this analysis arise from this previous argument: the EEZ
operational dificulties and the resolution of this conflicts have enough magnitude
to hamper the EEZ implementation process. Futhermore, these problems can
make inviable the Environmental Management process in the country, since the
controversies or difficulties characteristic in the EEZ operation underlying the
conflicts, are of difficult and complex resolution.
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APRESENTACAO

Na segunda metade da década de 80 eu era uma gedgrafa recém
formada, que trabalhava como tal na Fundacdo Nacional do indio em Brasilia.
Nessa ocasiao tive a oportunidade de vivenciar determinadas situacées que
sequer havia imaginado ou tampouco lido. Descortinava-se um mundo
inteiramente novo para mim, ao mesmo tempo em que delineava-se uma nova

percepcao sobre esse.

A “vida ao vivo e a cores”, notadamente nas areas amazlnicas,
despertava-me fascinio e dor. Fascinio pela exuberancia natural, pela
diversidade humana, pelos padrées culturais distintos. Dor pelas
consequéncias do que se considerava progresso. Presenciei “impactos
ambientais” e sofri por aqueles que sentiram na pele as consequéncias.

Inquietava-me a minha impoténcia frente a determinadas questées.

Por outro lado, manifestavam-se os indicios de um novo momento no
curso de evolucdo da sociedade ocidental contemporanea: questionava-se o
modelo de desenvolvimento pautado na exploracédo intensiva dos recursos
naturais; anunciavam-se as desigualdades sociais, a concentracao da renda
como consequéncias daquele processo; pregava-se um novo padrdao de
conduta e consumo; falava-se em um novo papel do estado; buscavam-se

alternativas...

Esses questionamentos “tedricos” juntaram-se a minhas inquietudes
pessoais. A busca por respostas levou-me , entdo, a realizacao de uma péds-

graduacdo em Gestdo do Territorio, no Departamento de Geografia da UnB.
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Nesse sentido, pretendia um melhor entendimento sobre o que vinha
acontecendo, pois procurava um caminho para tentar minimizar e/ou resolver

os problemas que vinham se configurando.

Nesse contexto interessei-me pelo processo de Zoneamento Ecoldgico,
gue comecava a tomar forma (seus pressupostos remontam a década de 80).
Desse modo, minha monografia de especializacédo, concluida em 1989, referiu-

se a essa tematica.

Ao fazer o Mestrado retomo esse tema. Ao longo do periodo que
separou a especializagcdo do mestrado, atesto que me enquadro na condicao
de observadora externa do processo de zoneamento. Nunca tive contato direto
com a questdao, na medida em que nao trabalhei na elaboracdo de seus
pressupostos tedricos, nem tampouco em seu processo de implementacao em
qualquer localidade brasileira. Porém, acompanhei “de fora” sua evolugédo. Ao
longo desses 12 anos fui formando o meu patriménio intelectual,
“colecionando” informacgdes, textos, conversas, que me permitiram refletir, de
novo, sobre a proposta. Dessa maneira esta dissertacdo consiste,

efetivamente, em fruto de meu amadurecimento intelectual sobre a questao.
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Hoje, a nossa necessidade histérica € encontrar um método
capaz de detectar, e ndo ocultar, as ligagdes, as articulagdes, as
solidariedades, as implicacoes, as imbricacoes, as
interdependéncias e as complexidades.

tdgar Morin
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1. INTRODUCAO

Um dos desafios da Gestao do Territorio na atualidade é a convivéncia,
em projetos governamentais, de objetivos voltados para o desenvolvimento
econbmico e de objetivos voltados para a preservacdo e conservacao
ambientais. O Zoneamento Ecologico-Econdmico ( ZEE ) é um instrumento
recente de Gestdo Ambiental que pretende compatibilizar essas duas
prioridades. Uma das premissas do ZEE é que é possivel propor um processo
de Gestao do Territorio, que articule objetivos econdmicos e ambientais, para o

alcance do Desenvolvimento Sustentavel.

O ZEE estd em processo de implementacdo em diversos estados
brasileiros, sob a coordenacdo do governo federal e com a participacdo de
instituicbes financeiras internacionais. A metodologia que norteia o
desenvolvimento e a operacionalizagdo desse instrumento reune
caracteristicas gerais, de cunho indicativo e permite aceitar adaptacoes, de
acordo com caracteristicas e tendéncias locais. A formalizacdo do ZEE por
meio de legislacdo especifica seria uma inducdo a um processo de
ordenamento territorial, cujo resultado significaria o uso sustentavel dos

recursos naturais.

A metodologia envolve diagnésticos e prognésticos sobre
potencialidades e limites de determinadas areas, sob o ponto de vista do
desenvolvimento sustentavel. Como resultado, os 6rgdos encarregados do
processo produzem um zoneamento, a partir de um diagnéstico de natureza
sécio-econdmica-ecoldgica, que indica as fragilidades e potencialidades das
areas objetos de estudo. Nessa perspectiva, a identificacao dessas areas tende
a regular o uso do territério, no sentido de limitar e até mesmo coibir
determinadas praticas em localidades pré-estabelecidas. Tal fato revela, entao,
o aparecimento de conflitos pertinentes a discordancia sobre as limitagdes
estipuladas pelo proprio zoneamento, notadamente entre aqueles que foram

contrariados em suas praticas.
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Embora o desenvolvimento e a implementagdo da metodologia do ZEE
variem de um estado para outro, muitos dos obstaculos encontrados sao
comuns. De fato, apesar de alguns avancos, esse processo apresenta uma
série de problemas, os quais, se ndo minimamente equacionados, podem
comprometer os principios relativos a gestdo ambiental, na busca de um
caminho para o alcance de um modelo de desenvolvimento, estabelecido em
bases sustentaveis. Os principais problemas que condicionam o0 processo de
implementacdo do ZEE podem enquadrar-se nas seguintes categorias:
Estrutural,  Conjuntural, Institucional, = Metodoldgico, Infra-Estrutura,

Circunstancia, Comunicacao, Envolvimento, Operacionalizacao e Politico.

As diferentes categorias de problemas refletem, por um lado,
condicionantes histéricos compartilhados, como a heranca colonial na
formacao do Estado brasileiro ou a politica macroeconémica vigente, que
tendem a influenciar de forma semelhante variados projetos. As categorias
permeiam-se, por outro lado, da diversidade sécio-ambiental de um pais com
dimensdes continentais como o Brasil, expressa em diferengcas como as que
existem no nivel de capacitacdo dos recursos humanos envolvidos com

diferentes projetos governamentais, em diferentes regides do pais.

s

Uma das premissas deste trabalho é, portanto, que o processo de
implementacédo do ZEE nos estados é extremamente complexo. A aplicacdo do
ZEE no Brasil tem sugerido que a complexidade decorrente desse processo é
fator significativo na geragao de conflitos. Além disso, ao estabelecer limites ao
uso produtivo em determinadas 4dreas, utilizando critérios técnicos, o
zoneamento inevitavelmente produz conflitos. As controvérsias ou dificuldades
que caracterizam a operacionalizagdo do ZEE e geram esses conflitos, sdo de
dificil e complexa resolucao. Uma vez que o uso de instrumentos de gestao
ambiental pode limitar interesses, investimentos e lucros de determinados
grupos, tende a gerar resisténcias, mesmo que sejam adotadas medidas de
concertagao politica e educacdo ambiental. Surgem dai algumas questdes: em
que medida as dificuldades na operacionalizacdo do ZEE e na resolucdo dos
conflitos dele decorrentes tém dimensdes suficientes para comprometer o
préprio zoneamento? Até que ponto esses problemas tém potencial para

inviabilizar o processo de Gestdao Ambiental no pais? Como a sistematizacao
18



dos principais problemas encontrados poderia subsidiar a compreensao do
processo de implementacdo do ZEE, particularmente sob a perspectiva de
suas potencialidades e limites?

Este trabalho tem como objetivo identificar e analisar os problemas
decorrentes do processo de implementacdo do ZEE, desde sua implantacéo
até fevereiro de 2000. Pretende também verificar sua adequagdo enquanto
instrumento de Gestdo Ambiental para o alcance do Desenvolvimento
Sustentavel. Para isso, restringir-se-a ao zoneamento que vem sendo realizado
nos estados que compdem a Amazobnia Legal (Roraima, Rondénia, Para, Mato
Grosso, Maranhdao, Amazonas, Amapa, Acre e Tocantins), pelo volume de
investimentos, materializado em diferentes projetos e a atencdo que tem
despertado no contexto internacional. Nesse sentido, a linha de argumentagao
sobre esta tematica, obedece a seguinte légica: o capitulo 2° apresenta o
referencial te6rico adotado para orientar a analise; o 32 explicita as origens e a
situacdo atual da questdo ambiental no Brasil; 0 4° apresenta e analisa 0s
antecedentes da implementacdo do ZEE no Brasil; o 5° aborda aspectos
especificos desse processo, com énfase na analise das principais categorias
de problemas encontrados; o 6° expressa as consideracoes finais sobre o tema
e por ultimo, especificam-se as referéncias bibliograficas.

O referencial tedrico apoia-se, preliminarmente, no conceito de Gestéao
do Territorio. Esse é analisado a partir do entendimento que Olivier Godart,
Roberto Lobato Correa e Bertha Becker possuem sobre o assunto.
Posteriormente é evidenciado o contexto econdmico, politico e social que
determina os pressupostos da gestdo. Nessa linha de raciocinio sao ainda
efetuadas ponderacdes referentes a nocdo de gestdo e de territério. Numa
instdncia seguinte, analisa-se o processo de Gestdo Ambiental: definicao,
especificacdo de seus paradigmas, classificacdo de seus problemas, e sua
legitimacdo pela conduta estatal. Tais aspectos sdo analisados para subsidiar
as afirmagdes referentes a governabilidade/resolucdo de conflitos e
enquadramento econémico dos processos de Gestdao Ambiental.

A questdo ambiental no Brasil é analisada a partir de uma perspectiva

histérica: apresentam-se visées de mundo, que corresponderiam a diferentes
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formas de relacionamento entre 0 homem e a natureza. A partir dessa idéia,
mostra-se como a questdo ambiental surgiu e evoluiu no mundo. Esse enfoque
histérico objetiva evidenciar o surgimento do processo de formacédo de
consciéncia ambiental, em nivel mundial, que influenciou a adocdo das

politicas ambientais no Brasil.

A apresentacao de antecedentes é estabelecida em decorréncia dessa
contextualizacao histérica, que serve para apresentar o ZEE como o objeto de
estudo deste trabalho. Essa apresentacao relaciona os antecedentes histéricos
que resultaram na adocao do ZEE enquanto instrumento de gestado ambiental
no Brasil e efetua uma breve explicitacdo sobre seu significado. Analisa, ainda,
os roteiros metodoloégicos que orientaram o processo de implementacdao do
zoneamento nos estados da Amazénia Legal. Desse modo, definem-se os
pressupostos referentes a problematica a ser analisada, que dizem respeito
aos principais problemas que decorrem da implementagdo daquele
instrumento: metodologia proposta para o ZEE; questbes de ordem

institucional; processos de comunicagao.

A partir de relatérios técnicos sobre a implementacdo do ZEE, bem
como documentos referenciais, a analise desses problemas inicia-se pela sua
identificacdo, enumeracado e classificacdo por categoria, para subsidiar a
sistematizacao das consideracées que se seguem. Essas dizem respeito as
interrelacdes entre os problemas, as suas causas, consequéncias e
possibilidades de resolucdo. Por fim, encerra-se a discussao apresentada com
conclusbes e recomendacdes relativas as limitagdes do ZEE enquanto
instrumento de Gestdo Ambiental.

A metodologia adotada para a elaboracédo desta dissertacdo obedeceu
quatro etapas subsequentes. A primeira buscou identificar o referencial teérico
adequado aos propésitos deste trabalho, a partir de pesquisa bibliografica.

A segunda reuniu e compilou informagdes sobre o tema contidas em
varios documentos publicados, em documentos ndo publicados (textos com
divulgagéao restrita, textos sem titulo e/ou data e/ou fonte, “mimeos” em geral) e
em conversas informais com técnicos que trabalharam direta e/ou

indiretamente com o zoneamento.
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A reflexdo sobre esse farto material caracterizou a etapa seguinte e
permitiu a identificacdo, enumeracao e classificagdo dos problemas pertinentes
ao processo de implementacao de zoneamento. A partir dessas informacdes
foram elaborados gréaficos, que subsidiaram as analises e conclusdes

subsequentes.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Estado e Gestao do Territorio

O momento atual - inicio do século XXI - pode ser caracterizado como
um momento de transicdo paradigmatica. Tal periodo de transicdo apresenta
algumas caracteristicas, entre as quais destaca-se a complexidade. Em
decorréncia dessa complexidade, que marca o curso de evolucdo das
sociedades contemporaneas, constata-se que algumas idéias, novas ou nao,
podem apresentar mais de uma acepcéao. Dentre essas se inclui o conceito de
Gestao do Territério.

No intuito de fornecer um esclarecimento sobre tal conceito e
fundamentar teoricamente as afirmacgdes referentes ao préprio processo de
Gestao do Territério, inicialmente serdo sintetizadas diferentes visdes (irés)
sobre o tema: Olivier Godart, Roberto Lobato Correa e Berta Becker. Para o
primeiro, 0 processo de gestao do territério € decorrente da pratica de gestéao
de recursos naturais. Para Lobato Correa, refere-se ao processo de
organizacao dos usos do territério. Para Becker € uma pratica de poder. A
diversidade dessas nocgdes impde a necessidade de um maior detalhamento
sobre seus pressupostos, conforme pode ser verificado a seguir.

Olivier Godart ndo fundamenta seu discurso na nocao de gestdao do
territorio. Ao contrario, apresenta o tema' mas suas proposicdes referem-se a
gestdo integrada de recursos e nao de territério. Tal idéia é plenamente
compreendida quando se insere no contexto de que suas proposi¢des surgiram
em decorréncia da analise de uma experiéncia especifica na Franca: o manejo

florestal.

Para esse autor a gestao integrada de recursos naturais € considerada
um dos principais componentes da gestdo da interagdo entre sociedade e

W De acordo com esse autor a Gestédo do territdério foi introduzida na Francga a
partir dos anos 50 e consagrada administrativa e politicamente dez anos mais
tarde, com a criacdo da Delegagao para Gestdo Territorial e para a acgao
regional, em 1963. Designa a acao do Estado e das coletividades locais, no
contexto de crescimento econdmico e urbanizagao, para corrigir os
desequilibrios regionais existentes em termos demograficos, econdmicos e
espaciais. (Goddart, 1997, p.205 ).
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natureza e das transformacbes reciprocas que elas se impdem
respectivamente. Nesse sentido, objetiva ndo sé assegurar uma boa integracao
ao processo de desenvolvimento econémico, como também assumir interacoes
entre recursos e condicbes de reproducdo do meio ambiente. Esse ultimo
ocorre por meio de uma adequada articulagcdo entre a gestdo do espaco € a
relativa aos meios naturais. Contempla, ainda, a consciéncia de que esse tipo
de gestdo depende dos interesses sociais representados, dos objetivos do
desenvolvimento soécio-econdmico e dos meios/instrumentos disponiveis aos

gestores.

As colocagoes de Godart inscrevem-se no contexto de procedimentos
previstos para a exploracao de florestas submetidas a um enfoque institucional
determinado. Assim, € um conceito que se originou de uma pratica

administrativa e operacional com objetivos técnicos bem definidos.

Interessante observar que a escala de atuacdo dessa proposta de
gestao integrada é local, no sentido de que os recursos a serem “gestionados “
encontram-se territorialmente fixos em um determinado ponto do territério,
muito embora esses nao tenham coincidéncia permanente com limites de
fronteira, por exemplo, e demandem a intermediagdo de instancias nao locais

de deciséo.

Correa (1996) analisa a tematica sobre outro enfoque. Para ele a Gestao
do Territério nada mais é do que a gestdo do processo de acumulacao
capitalista. Em outras palavras, é a dimensao espacial do processo de gestao,
que se vincula ao territorio sob controle de um ou mais agentes: Estado, grupos

sociais, instituicées, empresas.

Refere-se a um conjunto de acdes que objetivam a criacdo e o controle
da organizacao do espaco. No ambito da sociedade capitalista “constitui-se um
poderoso conjunto de acbées engendradas para conceber, planejar e dirigir o
complexo ciclo de reproducdo do capital das corporagcdes multifacetadas e
multilocalizadas, sediadas predominantemente nas metrépoles”’(Correa, 1996,
p.26).
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Assim, a Gestao do Territério € a gestdo do processo de acumulacao
capitalista, na medida em que se exerce através do controle dos diversos
momentos e espacos do ciclo de reproducdo do capital. Nesse contexto,
evidencia-se a importancia da metrépole, uma vez que a ela cabe o papel de
desempenhar a fungcéo de controle de atividades. Como tal, por conseguinte,
assume também o carater de ser o centro de gestao do territorio.

As colocagbes de Correa sobre a tematica ressaltam o papel da
metrépole no contexto de gestdo e restringem a prépria Gestao do Territério

. e , i

racionalidade econbémica. A escala de sua anadlise corresponde a escala de

atuacao das empresas sediadas nos centros de gestao (as metrépoles), o que
significa que pode variar do local ao global, dependendo do objeto da analise.

Para Bertha Becker (Becker, 1995) o conceito de Gestdao do Territério
nao € normativo e sim explicativo de uma nova dindmica socio-territorial: suas
colocacdes referentes ao tema tentam explicar a atuacdo do estado e dos
atores hegeménicos (ou nédo), na disputa de recursos para dotar os territérios
de infra-estrutura. Nesse sentido, reconhece a existéncia de conflitos. Dai a
consideracao de que a Gestdo do Territorio corresponde a uma pratica de
poder no espaco, onde o territdério em si € uma arena politica. Tal concepgao
de gestao implica uma escala de abrangéncia que corresponde aos limites do

Estado-nacgao.

Diante das distintas, porém complementares, acepgdes sobre o conceito
de Gestdo do Territério, formuladas nas consideracbes de Godart, Correa e
Becker, cumpre ressaltar o fato de que esta ultima € aquela que melhor

contempla os pressupostos de gestao que justificam as proposicoes de ZEE.

Nesse sentido, para melhor compreensdo do conceito de gestdo
proposto por Becker, torna-se importante reportar-se ao contexto histérico,

econdmico, social e politico, que condiciona a emergéncia dessa nogao.

Os ultimos trinta anos do século vinte foram marcados por fatos e
processos significativos no curso da evolugdo da sociedade ocidental

contemporanea: alcance de condicbes satisfatérias de desenvolvimento

24



econdmico nos paises ricos®; consolidagdo do modelo fordista de produgéo
implementado também no processo de industrializacao das nagdes do entdo 3°
mundo, acarretando consumo exponencial de matérias primas e energia:
escassez de recursos naturais no tocante ao abastecimento energético,
desencadeando crise econdmica de magnitude internacional; crise ambiental;
mudanca de enfoque pertinente a utilizagdo de recursos naturais nao

renovaveis.

A essa sequéncia de fatos ocorreram outros consequientes a tematica -
discurso sobre a questdao ambiental, proposta de desenvolvimento sustentavel,
Agenda 21, etc. - e também outros que alteraram a dindmica de evolugao da
sociedade: revolugdo cientifica tecnoldgica® encurtando distancias,
aumentando velocidades e acarretando o processo de globalizacdo da
economia; a queda do muro de Berlim; o desmoronamento do bloco soviético;
a fragmentagdo dos antigos estados comunistas; o recrudescimento de
conflitos inter-étnicos nessas localidades; a consagracao do capitalismo como

modelo econdmico mundial® .

Tais ocorréncias, aparentemente desconexas, revelam a face da
dindmica e complexidade do mundo contemporaneo e constituem-se no
exemplo histérico do contexto onde emergem os condicionantes que irdo
determinar o proprio processo de gestdo do territdério, conforme explicitagao

que se segue.

2 .

()Esses correspondem ao elenco de paises pertencentes ao 1° mundo: aqueles que
se industrializaram primeiro; os paises considerados centrais; paises do
norte.

G)Segundo Teotdbnio dos Santos a revolugao cientifico-tecnoldgica (RCT) é uma
varidvel fundamental da economia mundial, porque a natureza das mudangas que

vem ocorrendo no mundo contemporédneo, sdo definidas a partir do papel - novo
- gque o conhecimento cientifico ocupa na organizacao das atividades
produtivas. Pode-se afirmar que até a 2@ guerra mundial, a ciéncia

desempenhou um papel meramente auxiliar no processo de produgao gquando, a
partir de entado, comecgaram a surgir ramos de produgao totalmente dependentes
do conhecimento cientifico (energia nuclear, aviacao ultra sbénica,
petroquimica, informdtica, eletrdnica, biotecnologia, etc.).

@ 0s paises comunistas como Cuba, por exemplo, sao considerados politicamente
excluidos, de acordo com estudo de Viola ( Viola, 1996, p 23.).
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O periodo de tempo em questao ( final do século XX ) corresponde a
fase de transicdo entre a crise-reestruturacdo da economia mundo® e a
implementacdo de um novo regime de acumulagdo, que teria sucedido ao
fordismo. A esséncia desse novo regime consiste na internacionalizacao
crescente da economia mundo, associada a uma nova forma de producgéao.
Essa é introduzida pela revolugdo tecnolégica e fundamentada no

conhecimento cientifico e na informagéo.

A introducdo de novas tecnologias, por conseguinte, adquire um
significado histérico especifico: a criagdo de novas relacoes espaco-tempo. Em
virtude dessa razao a velocidade desempenha um papel fundamental, uma vez
que possui a capacidade de alterar o setor técnico produtivo civil e militar, as

relacdes sociais e as relacées de poder.

Nesse contexto, o espaco de fluxos financeiros mercantis e
informacionais (espacos de fluxos e decisdes de acordo com uma légica global)
tende a superar os estados e as fronteiras ( espaco dos lugares, do vivido, a
experiéncia histérica ), a partir da criagdo de um mercado Unico. Esse
transcende a valorizacdo seletiva das diferengcas de recursos e espacos,
estabelecendo-se pela posse das redes de circulacdo e comunicagdo, o que
acarreta dominio do territorio. Em outras palavras, o poder se expressa pela
posse das redes, que viabiliza o dominio do territdrio.

Um outro aspecto que evidencia a importancia das redes refere-se a
possibilidade de estabelecimento de relagdes diretas entre firmas, o local e o
espaco transnacional, sem a mediacdo do Estado. Assim, as vantagens
econdmicas e de poder de um territorio derivam, em grande parte, da
velocidade com que se passa a nova forma de produzir e de sua posi¢ao nas
redes, a qual se torna objeto de competicao.

® De acordo com Wallerstein, a economia mundo consiste essencialmente em um
unico mercado mundial capitalista. Além disso, o desenvolvimento das trocas
com o exterior e a existéncia de um mercado mundial, sao condig¢des inerentes
ao préprio processo de surgimento e desenvolvimento do capitalismo. Assim, a
formagcdo e desenvolvimento do mercado mundial, origem e produto do préprio
modo de produgdo capitalista, é o vetor dindmico da economia-mundo. Em termos
de estrutura formal *“ uma economia-mundo é definida por uma unica divisdo do
trabalho, dentro da qual estdo localizadas multiplas culturas *“ (Wallerstein ,
1979, p.159). A estrutura espacial da economia mundo nado se esgota no modelo
de centro-periferia, pois necessita de um setor semi periférico, na medida em
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Nesse contexto ocorre a globalizacdo da economia, conduzida pelas
corporacdes transnacionais. Essas, ao relacionarem-se direta e seletivamente
com quaisquer lugares e regides, retiram do Estado o controle sobre o conjunto
do processo produtivo, acarretando, desse modo, a fragmentagéao do territério

nacional.

Tais consideracbes podem levar a suposicao de que o Estado ndo é
mais necessario. Ao contrario. Nesse contexto, ao Estado cabe um papel
central, porque o novo esquema de acumulacdo é um processo social e
politico: a despeito das grandes corporagbes comandarem 0O processo, a
velocidade de determinados territérios adotarem novas tecnologias e se
valorizarem diferencialmente, depende do Estado, na medida em que essa
capacidade é produto das politicas estatais; o territério nacional corresponde a
um dos fundamentos politicos do Estado para garantir o direito de propriedade
e realizar a gestdo da moeda e mercado de trabalho necessarios a
reconversdao produtiva; o sistema interestado assegura a relagdo centro-
periferia pois promove as condigcdes necessarias a viabilizacdo das trocas

desiguais.

s

E esse o contexto de emergéncia do conceito de Gestao do Territério,
onde a complexidade de situagdes consolida a necessidade de implementacao
de um processo de gestado para viabilizar, minimamente, a continuidade de
sobrevivéncia da vida humana no planeta. Entretanto, a especificacao desse
contexto impde, ainda, a tarefa de esclarecer algumas idéias. Nesse sentido,
serao efetuados alguns esclarecimentos pertinentes aos conceitos de gestao e

territério, conforme pode ser verificado a seguir.

Inicialmente deve-se ressaltar que o termo gestao nao deve ser reduzido
a nocado de simples gerenciamento e/ou administragcdo; deve ser assumido
como um saber especifico “oriundo de imperativos da empresa, implicando um
sistema complexo de coordenacao orientado para uma sociedade em rapida
transformacao” (Davidovich, 1991, p.7). Tal saber possui sua fundamentagao
no processo técnico cientifico e na racionalidade, as quais sao consideradas as

que esse assume um papel fundamental em termos de funcionamento econdmico e
politico, favorecendo a estabilidade do sistema mundial.
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bases de legitimidade do poder no mundo contemporaneo e da ideologia da

modernidade.

A gestado, enquanto saber especifico, se instrumenta para assegurar
determinadas relagdes de poder. Essa instrumentacao evidencia uma proposta
de racionalizacao da vida econémica e politica, decorrente do amplo processo
de reestruturacdo mundial da acumulacao em bases cientificas e tecnologicas
(o que , por si s6, engendra um largo espectro de incertezas e aleatoriedade).
Tal reestruturacdo ocorre num contexto de modernidade, caracterizado pela
velocidade das transformacdes econdmicas, politicas, sociais, estéticas e
culturais.

Assim, essa concepgao de gestao relaciona-se a uma 6tica produtivista,
a qual “implica pressupostos de homogeneizacdo em escala planetaria, de um
crescimento econdmico, agora associado a variavel ecolégica como um fim em
si mesmo” (Davidovich, 1991, p.8). Esse processo encontra resisténcia na
medida em que se depara com a expansao de particularismos e tendéncias a
diferenciacao por parte de diferentes segmentos da sociedade (manifestagcoes
culturais, étnicas, religiosas, politicas, movimentos sociais na cidade e campo,

etc.).

Além disso, observa-se que o lagco entre nagado e territdério através do
Estado é afetado pela divergéncia entre o espaco de fluxos, da organizacao
econbmica, o espaco dos lugares e da identidade nacional. Isso porque
nacionalismos e regionalismos buscam a autonomia necessaria, que lhes
permitam inserir-se no sistema de economia mundo, dependendo do Estado,
em maior ou menor grau, na mesma propor¢ao de sua organizacao econémica

e politica.

Diante desse panorama, tentar conciliar interesses, resolver e/ou
minimizar conflitos e apontar solu¢des, como via de atender e integrar os
anseios de diferenciacdo e particularismos, assegurando uma representagcao
efetiva da sociedade, colocam em discussdo idéias referentes a gestao

democratica.
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Em relacado ao conceito territério, parte-se da premissa de que “implica
determinado uso do espago, consubstanciado em mecanismos de apropriacao,
controle e de defesa por agentes publicos e privados, através dos quais se
viabilizam praticas de poder “ (Davidovich, 1991, p. 8). Tal conceito envolve,
ainda, a idéia de um determinado recorte espacial, em areas geograficas
especificas, as quais correspondem a uma parcela territorializada® , o que,
segundo Raffestin, por sua vez atesta ndo sé um produto da pratica espacial,
como também a um meio para realizagdo dessa pratica (Cf. Davidovich, 1991).

Nesse sentido, é importante ressaltar que o territério ndo se resume ao
territério do Estado: € um produto da pratica social. Como tal envolve a
apropriacao, os limites e intencado de poder sobre uma porcédo determinada do
espaco, ao mesmo tempo em que constitui-se um meio usado pelos atores que
nele interagem, para sua pratica. Territérios sao arenas politicas na medida em
que correspondem a areas delimitadas por um conjunto de relacées sociais
localizadas e do poder implicito nessas relacoes.

A discussao sugere que existem varias possibilidades de gestao, dado o
universo distinto de modelos econémicos e politicos existentes. No entanto,
ressalta o papel da Gestao do Territério como suporte a acumulacao de capital
e a legitimacdo do modelo dominante. E clara a relagdo entre Gestdo do
Territorio e poder. Nessa perspectiva, quando se considera que 0 universo a
ser gestionado corresponde a um pais, significa dizer também, que o processo
de gestdao ocorrerd& em um espago delimitado, o territério nacional, em

diferentes escalas espaciais.

Esse rebatimento em escalas espaciais distintas expressa-se em meios
e mecanismos diversificados, de ajuste ou de confronto, que constituem formas
distintas de reproducao do modelo. Em outras palavras, a gestdo do
territério envolve niveis complementares de atuacdo. Em nivel nacional a
gestao do territério refere-se a definicado de critérios de selecao, regulacéo e
estimulo de atividades e espacos, de acordo com a estratégia de
desenvolvimento definida pelo conjunto da sociedade nacional.

© pi, respeito a idéia de pertencimento e identificacdo de um grupo

populacional com um determinado lugar, de acordo com Davidovich (1991, p.8).

29



Em nivel regional e local a especificidade do processo de Gestdo do
Territ6rio consiste no fato de que a populagédo e o saber local constituem-se
agentes do processo de gestdo, na medida em que sado significativas as
informacgdes que fornecem no tocante a formulacéo, execucao de estratégias,

taticas e técnicas a serem utilizadas.

Esse processo de Gestdao do Territério envolve, ainda, a idéia de um
novo papel do Estado. Ndo mais o Estado desenvolvimentista que se
responsabiliza por grande parte das acdes e demandas inerentes ao processo
de governabilidade!”. Tampouco o Estado neoliberal, que retira da esfera do
Estado algumas de suas competéncias, repassando-as a iniciativa privada.
Mas sim aquele que pleiteia a reducao drastica de suas dimensdes, a0 mesmo
tempo em que defende sua recuperagcdo enquanto forca social capaz de

regular, com eficiéncia, questdes de macroeconomia.

Desse modo, o Estado deixa de ser o ator exclusivo do processo de
desenvolvimento e passa a exigir parceiros para atuacao conjunta. Esse fato -
novo - configura uma nova relacéo entre as esferas publica e privada, que se
expressa pelas parcerias efetuadas entre o setor privado e a sociedade civil
organizada, no processo de compartilhar responsabilidades inerentes as agdes
em busca do desenvolvimento. Ressalte-se que a demanda por esse tipo de
parceria ocorre, nao sé por parte do proprio Estado, como também por parte da

prépria sociedade civil organizada

No caso da Gestao do Territdério no Brasil quatro aspectos devem ser
considerados: as raizes historicas marcadas por conteudo autoritario e
conservador; os eixos politicos e juridicos que marcaram a evolucao do pais;
as formas de insercdo no mercado mundial; e, as condigdes de governabilidade
(Davidovich, 1991).

Dentre esses aspectos, merece destaque a questao pertinente a
governabilidade. Assim, é importante ressaltar que o Estado brasileiro optou

por uma governabilidade assentada na eficiéncia como forma de garantir o

™ Governabilidade ¢ aqui entendida como “instrumento de modernizacdo e de
acumulacdo, e a legitimidade, aferida na sua vertente politica através de
formas de acdo conduzidas pelo Estado (Davidovich, 1991, p.10).
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processo de acumulacdo ( e nesse sentido foi altamente eficiente ), em
detrimento das questbes de cunho social. Tal opcdo gerou impactos negativos
sociais e ambientais, evidenciando o0 esgotamento do modelo
desenvolvimentista caracterizado por forte atuacdo governamental centralizada

e a retomada do planejamento em novas bases.

A discussdo apresentada até o momento, mostra que a Gestdo do
Territorio € uma nog¢do contemporanea. Sua utilizagdo evidencia uma nova
percepcao acerca dos processos de geréncia: implica o reconhecimento de que
existem muitas variaveis a serem administradas e por isso esse processo €
complexo. Mais do que isso, lida com interesses de diferentes atores em
processos que envolvem poder e conflitos. Atesta, também, um momento
histérico especifico no contexto de evolugdo da sociedade contemporanea: o

de mudanca de paradigma.

2.2 Gestao Ambiental

A adocao de estratégias para o enfrentamento de questdes ambientais
(ou acdes que conduzam a isso), em busca das condicbes necessarias ao
alcance do Desenvolvimento Sustentavel, tem sido comumente designada por
Gestdao Ambiental. Tal expressdo evoca uma certa unanimidade, na medida em
que ha um consenso sobre a necessidade de se promover 0 processo de
desenvolvimento de uma dada localidade em vias ecolégica e economicamente

sustentaveis.

A despeito, porém, desse senso comum, é importante esclarecer que
esse termo representa muito mais do que o simples gerenciamento das
questbes relativas a preservacao/conservagao/recuperacdo do ambiente,
importantes ao processo de Desenvolvimento Sustentavel. Nesse sentido, ndo

ha uma definicdo precisa, nem um entendimento homogéneo sobre o assunto.

Alguns autores consideram que a Gestdo Ambiental é decorrente do
processo de Gestao do Territério. Outros pensam o inverso. Ha ainda aqueles
que nao relacionam essas nocdes e sequer se preocupam com isso. De

qualquer modo, o contexto de emergéncia dessas nocoes € o mesmo e reflete,
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histérico, em que a natureza deixa de ser somente um recurso econémico e

transforma-se em condicionante da sobrevivéncia humana.

A nocéo de Gestdo Ambiental, porém, ndo surge do nada: aparece num
contexto onde o significado de Desenvolvimento Sustentavel e a maneira pela
qual esse pode ser alcancado sdo essencialmente diferenciados, notadamente
quando se consideram as diferencas existentes entre os paises ricos e 0s
pobres. Tal fato, entretanto, torna-se compreensivel quando se constata que
existem diferentes énfases na percepcao da relacdo homem-natureza. Essas,
por sua vez, podem ser caracterizadas por cinco paradigmas em gestao
ambiental, a saber: a economia de fronteira; a ecologia profunda; a protecéao
ambiental; o ecodesenvolvimento e; a gestdo de recursos (Becker, 1993).

A economia de fronteira, que remonta ao periodo do pds segunda guerra
até a década de 60, possui uma visdao fortemente antropocéntrica. Seu
imperativo € o progresso, entendido como crescimento econdmico infinito,

baseado na exploracao de recursos naturais considerados do mesmo modo.

A ecologia profunda situa-se no extremo oposto da economia de
fronteira. E uma concepgdo radical biocéntrica, que coloca os seres humanos
sob o angulo da igualdade das espécies. Prega a necessidade de estabelecer
limites ao crescimento econdmico em geral e ao crescimento demografico em
particular, dada a necessidade de preservagao da natureza. Nesse sentido, seu

imperativo € a ecotopia.

A protecdo ambiental € uma das abordagens da economia neocléssica.
De visao antropocéntrica, concebe os problemas ambientais como negativos
para o crescimento econdmico. Seu imperativo refere-se ao estabelecimento
de compromissos entre a natureza e 0 crescimento econbémico, mediante a
adocdo de uma agenda defensiva e de taxagdes para remediar 0s impactos

ambientais advindos do processo de crescimento econdmico.

A gestdo de recursos, também uma abordagem da economia
neoclassica, € o paradigma do relatério Bruntland. Relativiza-se o
antropocentrismo. Prega-se a necessidade de um “crescimento verde”,

estabelecido a partir do reconhecimento do real estagio de degradacéo dos
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recursos, da pobreza no “sul” e da necessidade de uma eficiéncia global.
Propbe-se a “economizacao da ecologia”, através de menor consumismo nos

paises centrais e a reducao do crescimento demografico nos paises periféricos.

O ecodesenvolvimento tem como pressuposto o codesenvolvimento dos
humanos com a natureza. Como uma abordagem da economia neoclassica,
possui uma concepcao ecocéntrica sobre a relacdo homem-natureza. Nesse
sentido, propde-se a “ecologizar o sistema social”’, obtendo uma soma positiva
com o planejamento de processos produtivos miméticos aos ecossistemas,

notadamente no que se refere a energia eficiente, a informacgao e a cultura.

O relatério Nosso Futuro Comum (Bruntland, 1988) estabelece que o
objetivo final da gestdo ambiental é implementar o processo de
desenvolvimento em bases sustentaveis. Nesse sentido, o desenvolvimento
sustentavel é o processo pelo qual se pode viabilizar o atendimento das
necessidades humanas do presente, sem comprometer a capacidade das
geracdes futuras atenderem as suas préprias necessidades.

Bellia (1996, p.67) explicita a gestdo ambiental como um processo que:

e tem por objetivo “manter o meio ambiente saudavel (a medida do possivel),
para atender as necessidades humanas atuais, sem comprometer o
atendimento das necessidades das geracgdes futuras” ;

e tem por meios a atuagdo “sobre as modificacdes causadas pelo uso e/ou
descarte dos bens e detritos gerados pelas atividades humanas, a partir de
um plano de agdo viavel técnica e economicamente, com prioridades
perfeitamente definidas”;

e possui como instrumentos os processos de monitoramentos, controles,
taxacoes, imposicoes, subsidios, divulgacao, obras, acées mitigadoras, entre
outros;

e sua base de atuacao refere-se a elaboragao de “diagnosticos e prognosticos
(cenarios) ambientais da area de atuacado, a partir de estudos e pesquisas
dirigidos a busca de solucbes para os problemas que forem detectados”.

Pode-se inferir, a partir dessas colocacbes, a necessidade de

direcionamento e controle das atividades produtivas no territério, a partir de um
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processo de gestdo ambiental, que viabilizara o alcance de um modelo de

desenvolvimento em bases sustentaveis.

Diante disso, torna-se importante ressaltar que o Estado brasileiro, na
busca de sua insercédo na conjuntura econémica mundial, mediante a afirmacao
de seu papel no contexto da divisdo internacional do trabalho, acolhe, legitima
e difunde determinados preceitos, estabelecidos por agéncias internacionais
(PNUD, FAO, Banco Mundial, etc. ), relativos ao alcance de um modelo de
desenvolvimento em bases sustentaveis. Para isso, especifica a conducao dos
processos de gestdo ambiental, mediante a implementacdo de trés
instrumentos, de acordo com a Lei 6938/81 (estabelece a Politica Nacional de
Meio Ambiente), a saber: Relatorio de Impacto ambiental; Gerenciamento de
Bacias Hidrogréficas; Zoneamento Ecoldgico-Econémico.

A importancia maior de tais instrumentos refere-se ao fato de que sao
eles os responsaveis pela adocao de medidas de controle e regulacao de uso
do territério, num contexto especifico de gestdo ambiental, implementadas por
iniciativa do proprio Estado.

A esse respeito Ribeiro ( Ribeiro, 1998, p.307 ) especifica que o
processo de Gestao Ambiental se faz pela implementacdo de
instrumentos informacionais e regulatérios, conforme especificacdo no Quadro

namero 1 que se segue.

34



QUADRO 1: TIPOS DE INSTRUMENTOS DE GESTAO AMBIENTAL

TIPOS DE INSTRUMENTOS DE GESTAO AMBIENTAL

INSTRUMENTOS INFORMACIONAIS

e Pesquisa
e Educacao/desenvolvimento de recursos humanos
Comunicagéo/informagéo

INSTRUMENTOS REGULATORIOS

Fiscalizacao
Penalizagdo/multas
Interdicao/legislagao
Licenciamento corretivo

E COMANDO E CONTROLE
Auditoria/legislacao
Avaliagao de impactos ambientais
Avaliacao de opgdes tecnolégicas
Licenciamento

....U....

e Qutorgas e concessoes de uso d’agua

e Plano diretor de bacia hidrografica

DE ORDENAMENTO TERRITORIAL

e Zoneamento ambiental, agroecoldgico, ecolégico-econdmico, urbanistico
e Enquadramento e classificagéo de rios

e Regulagao, normatizacao/legislacao

e Taxas de uso para esgoto e tratamento

e Taxas em produtos

e Taxas de emissao e fundos

INSTRUMENTOS ECONOMICOS OU DE MERCADO
e Sistemas de restituicao e depdsitos/caucdes
Incentivos ao cumprimento de padrdes

Licengas negociaveis

Cobranca pelo uso de recursos

Compensacoes financeiras/royalties

Cobrancas variaveis

* Seguros Ambientais

SISTEMAS VOLUNTARIOS

e Normas internacionais voluntarias

Fonte: Mauricio Ribeiro, 1998, p.307

A extensa lista de instrumentos sugere que a implementagcédo da Gestao
Ambiental em um dado territério € tarefa complexa, por demandar de maneira
coordenada, a conjugacdo dos varios instrumentos informacionais e
regulatérios. A esse respeito é importante ressaltar, ainda, o fato de que a
maioria desses instrumentos é de responsabilidade Estatal, em distintos niveis

de atuacéo: federal, estadual e municipal.
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Schubart explica que a Gestdao do Territério “envolve decisbes
compartilhadas sobre o uso sustentavel do espaco geografico e dos recursos
naturais, para o que se requer a Gestdo Ambiental. Essa ultima corresponde a
um conjunto de normas e procedimentos que visam a protecdo dos

ecossistemas e a manutengao da qualidade ambiental” (Schubart, 1997,p.5).

Nessa linha de raciocinio, pode-se afirmar que a Gestao do Territério
refere-se a tomada de decisées compartilhadas que extrapolam a esfera das
questbes ambientais. Isso porque, inicialmente, envolve 0s processos
pertinentes a ocupacao do territério e somente depois desses, os relativos a

preservacgio, conservagio e recuperagdo dos recursos naturais.

Desse modo, constata-se que a Gestdao Ambiental, na pratica, s6 se
efetiva em areas que ja estdo ocupadas e/ou serdo objetos de ocupacao. Dai o
processo de Gestdo do Territério anteceder ao de Gestdo Ambiental. Nesse
sentido conclui-se, portanto, que a Gestao do Territério compreende algumas
etapas, entre as quais se encontra a Gestao Ambiental.

2.3 Governabilidade, Gestao Ambiental e Conflitos

Um dos aspectos imediatamente correlatos ao processo de Gestéao
Ambiental diz respeito as condicbes de governabilidade. Assim como o
conceito de Gestdo do Territério, a governabilidade pode ser conceituada de

distintas maneiras.

Para esclarecer o entendimento sobre este conceito utilizar-se-4,
inicialmente, a definicdo de Huntington, que considera a governabilidade como
sendo a obtengédo de um equilibrio entre as demandas sobre 0 governo e a sua
capacidade de administra-la e atendé-la ( Cf. Diniz, 1997, p.25).

Nessa mesma perspectiva, Malloy, Faucher e Evans explicitam uma
visdo de governabilidade apoiada em trés dimensoes.

“A primeira refere-se a capacidade do governo para
identificar problemas criticos e formular as politicas
apropriadas ao seu enfrentamento. A segunda diz respeito a
capacidade governamental de mobilizar os meios e o0s
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recursos necessarios a execucao dessas politicas,
enfatizando, além da tomada de decisdo, os problemas
ligados ao processo de implementacdo. Finalmente, em
estreita conexdo com esse Ultimo aspecto, situa-se a
capacidade de lideranca do Estado, sem a qual as decisbdes
tornam-se in6cuas (Cf. Diniz,1997, p.30).

Além dessas trés dimensdes, deve-se considerar que as forcas que
movem a agdo governamental e administrativa sdo de natureza distintas e
deixam marcas nos resultados alcancados. Esses resultados podem ser
marcados tanto por interesses egoistas (ambicdo de poder, desejo de
enriguecimento material, vaidade, obtengédo de sucesso) , quanto por altruistas
(luta pelo bem comum, publico, coletivo, sentido de servigo e solidariedade
social mais ampla e generosa). Assim, na vida politica as acgdes
governamentais e administrativas sdo movidas, de um lado, por auto interesse
e, por outro, por interesses do outro, o que tende a alimentar a propria
ocorréncia de conflitos. Desse modo, a acao politica torna-se a maneira pela
qual a resolucdo de conflitos por meios nao violentos sera efetivada. Em
algumas visdes, grupos ou atores distintos tém interesses diversos (por
exemplo: Agricultores vs. Coletores), dai os conflitos. Isso porque

“A politica € essencialmente a relagdo de seres
humanos, individualmente ou em grupos sociais ou étnicos.
Ela pode ser feita em escala local ou global, passando por
escalas intermediarias . A sociedade caracteriza-se pela
diversidade cultural, étnica, de valores e comportamentos, de
cosmovisdes, de interesses econdmicos, etc. Para que nao se
resolvam as diferencas pela for¢ca, métodos de resolucao nao
violenta de conflitos, sdo concebidos , implementados e
institucionalizados. As instituicdes politicas sao instrumentos
para facilitar essa resolucdo nao violenta de conflitos
“(Ribeiro, 1998, p.125).

No que se refere as politicas publicas ambientais, constata-se que a

ocorréncia de conflitos de interesses relacionados com a utilizacdo de recursos
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naturais, intensifica-se a medida em que a atividade econbmica e o
adensamento demografico aceleram. Em outras palavras, percebe-se o conflito
entre os aliados de uma politica de desenvolvimento sustentavel e entre
aqueles que se interessam apenas pelo lucro imediato, sem compromissos

com a sustentabilidade econdémica.

Nesse contexto ocorrem aliancas e oposicdes que operam O processo
de gestdo ambiental. Esse se caracteriza por ser gestdo de conflitos de
interesses, que demandam mediagédo ndo violenta para alcance da paz social.
Portanto “a gestdo ambiental € essencialmente a gestao de interesses distintos
e a mediagao de tais interesses “(Ribeiro, 1998, p.140 ).

A mediacado de interesses difusos da sociedade ou da coletividade,
cerne da resolucao de conflitos no processo de gestao ambiental, possui uma
vasta gama de atores® |, com papéis, atribuicdes, competéncias e
responsabilidades distintas, com interesses convergentes em determinadas
situacbes e divergentes em outras e relagcdes entre si qualitativamente
diversas® .Tal variedade impde a necessidade de regras claras, duradouras e
estaveis, normas e principios consensualmente aceitos, para mediar interesses

distintos e solucionar os conflitos.

Os conflitos que surgem no processo de implementacado de proposta de
gestdo ambiental , ndo sdo exclusivos do ZEE. Burstyn ( 1993, p. 93-99 )
insere-os no rol de problemas graves que comprometem o bom funcionamento
das instituicbes, acarretando a limitacdo dos resultados de suas acdes, a
saber:

e problemas relativos a degeneracao das instituicdes publicas;

@)De acordo com Ribeiro ( Ribeiro, 1998, p. 141 ), sao atores no processo de
gestdao ambiental: Legislativo; Executivo - Federal, Estados e Municipios -;
Orgéo Ambiental; Judiciédrio; Ministério Publico; Conselho Ambiental;
Comunidade afetada; Empreendedor; Trabalhador; Consultor Profissional/ Empresa
de Consultoria; Fonte de Financiamento; Pesquisador/ Expert; ONG - Entidade
ambientalista; Organismo Comunitdrio; Consumidor; Educador e Formador de
opiniao; Atores sdécioculturais - artistas, novelistas, religiosos - ;
imprensa.

@ Ripeiro ( Ribeiro, 1998, p. 126 ) cita os tipos de relagdo que podem ocorrer

entre os atores na gestdo do desenvolvimento sustentdvel, a saber: conflito
violento; conflito nao violento; confronto verbal, econdmico e politico;
competicdo; adaptacgao; cooperacgao; parceria; aliancga; concessao; convénio;
Termo de Ajustamento de Conduta; Termo de Compromisso; Contrato.
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e problemas relativos a cultura burocratica do aparelho de Estado;
e problemas relativos a fragilidade de instrumentos e caréncia de meios;

e problemas de natureza politica.

A primeira categoria de problemas diz respeito a implementacao de
medidas regulamentadoras de carater ambiental. Para isso sdo necessarias
instituicdes publicas fortes, solidas e legitimadas politica e socialmente. Nesse
aspecto surge a contradicdo: essa exigéncia ocorre num momento historico em
que o Estado encontra-se em crise e auto proclama sua incapacidade

gerencial.

Num contexto onde se atesta a estratégia neoliberal de desestatizacao e
desregulamentacdo como solucédo e/ou alternativa a crise do Estado, torna-se
incoerente justificar a ampliacdo das instituicbes ligadas ao processo de
gestdo ambiental. Além disso, o bom desempenho institucional fica
comprometido, pois 0s meios necessarios a tal fim estdo cada vez mais

limitados.

Nesse mesmo rol de problemas deve-se ressaltar que o servigo publico
brasileiro vem se caracterizando por uma intensa pratica de mudancas
organizacionais e de dirigentes. Tal fato significa, concretamente, o
comprometimento da continuidade de acdes: a cada novo dirigente assumem-
se novas prioridades, desconsiderando-se, na maioria das vezes, as anteriores.
Tal descontinuidade de agdes é gravissima, quando se considera que as agdes
pertinentes a um adequado processo de gestdo ambiental s6 é viavel a médio

e longo prazos.

Alie-se a tal quadro a tendéncia generalizada de terceirizagdo da
inteligéncia, que leva o Estado a se servir de competéncias contratadas, as
quais acarretam os seguintes complicadores: “...

e maiores custos;

e capacitacao de pessoal exterior aos érgao publicos;

e dependéncia crescente de consultorias externas;

e burocratizacdo de quadros remanescentes, que tendem a se converter em

gestores da operacionalizacao de trabalhos externos; e
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¢ inevitavelmente, realimentacdo de teses e argumentos desestatizantes
(Burstyn, 1993, p. 94 ).

N

Os problemas relativos a cultura burocratica do aparelho de Estado
referem-se as varias funcbes de competéncia dos 6rgaos formuladores e
executores da politica de meio ambiente. Considerando-se que as agdes
pertinentes ao processo de gestdo ambiental podem ser consideradas
transetoriais, constata-se o conflito de competéncias entre as varias esferas
federal/estadual/municipal envolvidas: superposicao e/ou divergéncias sobre o

objeto em questéo.

A terceira categoria de problemas diz respeito a fragilidade dos
instrumentos e a caréncia de meios. Os instrumentos, fatores essenciais a
implementagéo da politica de meio ambiente, podem ser de carater econémico
ou normativo. Em ambos os casos apresentam dificuldades para se impor
sobre uma realidade solidamente sedimentada e avessa a intervencdes de

quaisquer tipos.

A dificuldade de cardter econbmico refere-se ao conflito de
racionalidades que opde a logica da producdo a do uso sustentavel dos
recursos. As de carater normativo dizem respeito a atuacdo recente do setor
publico na &rea ambiental, num contexto onde os problemas a serem

enfrentados nao sao suficientemente conhecidos.

Agravando tal situacdo existem os entraves de ordem juridica, que se
referem a complexa tarefa de adaptar leis, normas e estruturas organizacionais
para viabilizar e/ou respaldar legalmente a implementacdo de determinadas

acoes.

Todas as colocagdes apontadas até o momento possuem uma dimensao
politica. Entretanto, ao se especificar a quarta categoria de problemas - de
natureza politica - objetiva-se mencionar os aspectos de atratividade,

visibilidade e banalizacdo da situagao institucional de meio ambiente no Brasil.

A atratividade refere-se ao risco da area ambiental tornar-se vetor de
transferéncia de verbas de acordo com critérios que nao exatamente

ambientais.
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A visibilidade diz respeito ao destaque que a midia vem conferindo a
tematica ambiental. Essa mesma midia, porém, confere destaque aos atores
em detrimento das acgdes, gerando a personificacdo da politica ambiental.
Considerando-se que existe uma rotatividade dos atores responsaveis pela

direcao do processo, tal personificacao € negativa a causa ambiental.

A banalizacao é decorrente do debate ecoldgico na midia. Tal fato, além
do esclarecimento basico a populacao, implica repeticdo de jargdes que nao
necessariamente evidenciam a compreensdo de seu significado, nem

tampouco garantem a mudanca concreta de atitudes.

Além dessas categorias de problemas de ordem institucional existem,
ainda, o conflito entre a racionalidade econ6mica e a racionalidade ambiental.
Nesse conflito ha a tendéncia de valorizagdo do primeiro - econémico - em
detrimento do segundo - ambiental - pois, no contexto das politicas publicas
prevalece o principio produtivista ( maximizagao de recursos escassos ).

N&o se pretende, no momento, analisar com o aprofundamento devido o
vasto leque de problemas geradores de conflitos, inerentes ao processo de
gestdo ambiental. Ao contrario: apenas cita-los para ratificar o fato de que
esses conflitos elevam o processo de gestdo ambiental a categoria de
elemento norteador relevante para o processo decisério brasileiro em politica
ambiental. Conclui-se, portanto, que o0 processo de gestdo ambiental

necessariamente implica o processo de gestao de conflitos.

Diante do exposto verifica-se a complexidade inerente ao processo de
gestdo ambiental. Essa, entretanto, ndo se restringe ao desencadeamento de

conflitos: sua pratica merece algumas observagoes.

Nessa perspectiva, pode-se afirmar que, no Brasil, a pratica de gestao
ambiental utiliza-se de instrumentos rigidos, muitas vezes inadequados para
atingir os objetivos da politica ambiental voltada ao Desenvolvimento
Sustentavel. Nesse sentido, constata-se que essa pratica vem se apoiando,
quase que exclusivamente, em instrumentos legais e regulamentadores, de

acao controladora.
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Esse modelo apresenta pouca eficiéncia, uma vez que se limita |,
sobretudo, ao combate da poluicdo industrial: Tal fato evidencia um enorme
distanciamento dos pressupostos referentes ao uso racional dos recursos

naturais e a gestao territorial sustentavel.

Além disso, observa-se que as instituicoes responsaveis pelos cuidados
com o meio ambiente, apresentam pouco ou nenhum controle sobre os
problemas concretos gerados pelas politicas publicas setoriais (praticas
agricolas, desenvolvimento urbano, etc). Assim, as praticas de gestao
restringem-se a reparacao de danos (reflorestamento, recuperacdo de areas
degradadas, etc.). Uma das justificativas para isso refere-se ao carater setorial
da gestdo ambiental praticada hoje no pais, pois os atuais instrumentos de
controle, gestdo e planejamento, circunscrevem-se a esfera dos 06rgaos

setoriais de meio ambiente dos estados.

Outros problemas podem ser apontados em relacao a pratica da gestao
ambiental (Novaes, 2000), a saber : a ndo internalizagdo da variavel relativa a
sustentabilidade no processo de formacéao de profissional de diversas areas; a
inexisténcia de instrumentos e/ou mecanismos de avaliagao prévia de impactos
negativos das politicas publicas setoriais, nos niveis municipais, estaduais,
regionais e federal; caréncia de dados e indicadores de qualidade ambiental,
para avaliar a pds ocupacgédo dos empreendimentos publicos e privados.

2.4 Enquadramento econémico do processo de gestao ambiental

A tomada de consciéncia sobre a necessidade da humanidade pautar
seu processo de desenvolvimento em vias ecologicamente sustentaveis,

atingiu direta ou indiretamente, todas as areas do conhecimento.
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Os problemas ambientais decorrentes do modelo padrdao de
desenvolvimento!'? geraram questionamentos acerca desse préprio modelo,
protestos e repudio pela opg¢ao, reivindicagdes por mudancgas. Tal contexto
repercutiu, como foi visto anteriormente, numa reorientacdo das politicas

governamentais e no setor produtivo.

Tal reorientacdo afetou todo o corpo de profissionais envolvidos no
processo de Gestao do Territério, notadamente os economistas que, até entao,
tinham por preocupacao a manutencao das condicdes do sistema, necessarias
a viabilizagdo do fluxo produtivo, com maxima eficiéncia econbmica e em
curtos periodos de tempo (0 que significa aumentar quantitativamente a

producao de bens e servigos).

Com a emergéncia dos problemas ambientais, esse corpo de
profissionais constatou que a ocorréncia desse tipo de problema constituia-se
uma ameaca a propria base de reproducdo do sistema produtivo. Nesse
sentido, foi instada a incluir a varidvel meio ambiente em suas
andlises/proposi¢cées. Em outras palavras: objetivando estabelecer medidas
que resultassem no uso sustentavel dos recursos naturais, a variavel “valor
econbmico da degradacao ambiental” deveria ser incluida no processo de

analise do funcionamento do mercado.

Como consequiéncia desse novo tipo de abordagem surgiram correntes
econbmicas com distintos enfoques sobre essa questao, a saber: Economia do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais; Economia Ecoldégica: Economia
Institucionalista (Marques e Comune, 1996 ).

A primeira - Economia do Meio Ambiente e Recursos Naturais - apoia-se
nos pressupostos da teoria neoclassica, centra sua analise na alocacao 6tima
de recursos pelo mercado e utiliza os conceitos recursos naturais/ativos
naturais, efeitos externos ou externalidades e bens coletivos. Nesse sentido,
credita ao desenvolvimento tecnolégico a solucdo de tudo: o processo de

residuos e a substituicdo de bens materiais na perspectiva, sempre, de um

10 . . - .
U9 Refiro-me aos paises que atingiram um grau elevado de desenvolvimento

econdmico, gragas ao processo de industrializagao pautado no consumo
exponencial de matérias primas e energia.
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mercado. Possui duas vertentes: a Economia dos Recursos Naturais e a

Economia do Meio Ambiente.

A Economia dos Recursos Naturais, de abordagem eminentemente
econdmica, fundamenta-se na teoria da producédo!'” e diferencia os recursos
renovaveis dos nao renovaveis. Os primeiros podem fornecer “inputs” ao
sistema econdmico indefinidamente e por isso, demandam a necessidade de
encontrar um ponto de equilibrio intertemporal no processo de gestdo desse
recurso. Os segundos, reconhecidos como sendo de estoque finito/oferta finita,
demandam o incentivo ao desenvolvimento de pesquisa e tecnologia, para
encontrar bens substitutos a esses. Tal vertente tende a considerar , apenas, a
raridade e a exclusdo sistematica dos recursos naturais e omitem outras
questbes relevantes, tais como fungdo dos recursos, diversidade biologica,

servicos estéticos, entre outros.

A segunda vertente incorpora aos conceitos especificados
anteriormente, os fundamentos da economia do bem estar. Nesse sentido
busca identificar e alcancar alocacdes de recursos socialmente eficientes,
procurando maximizar o bem estar dos produtores e consumidores,
subordinando-os a limitacdo de quantidades disponiveis. Suas analises incidem
basicamente: na elaboracdo de técnicas de valoracdo do meio ambiente em
termos monetarios e a subsequente aplicacao de analise custo-beneficio; nas
pesquisas sobre a dimensao internacional dos fenémenos politicos ambientais;
na concepgao e implantacdo de instrumentos econémicos nas politicas

ambientais.

As criticas relativas a corrente Economia do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais sdo decorrentes das criticas efetuadas sobre a economia
neoclassica: seu instrumental € limitado para o tratamento de questdes
complexas, como 0 meio ambiente e 0s recursos naturais, que apresentam
multiplas caracteristicas; os problemas ambientais sdo encarados estritamente

como um problema de otimizacado (politica ambiental baseia-se na eficiéncia

(an . = L.
A teoria da produgdo preocupa-se com a apropriagédo de estoques dos recursos
como fator de produgdo (terra, trabalho e capital).
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estatica e na eficiencia dinamica® ) ; a andlise efetua-se a partir da
mensuracao dos impactos ambientais em termos monetarios; ha uma super
valorizacdo do enfoque microeconémico, centrado nas preferéncias individuais
( o que se constitui um problema quando ndo se sabe e/ou nao se tem
condicoes de vislumbrar quais sejam ); a qualidade ambiental é considerada
apenas como um agregado de decisdes individuais de todos os agentes
econbmicos, os quais ponderam os beneficios derivados do aumento da
producdo e consumo contra beneficios resultantes da melhoria de qualidade

ambiental.

A segunda corrente é a Economia Ecoldgica, que estuda as condicdes
necessarias a compatibilizacdo entre economia e ecossistema, mediante a
valoragcao dos servigos prestados pelo ecossistema ao subsistema econémico.
Nesse sentido, abrange dentro de um mesmo referencial teérico, a relagdo da
ciéncia econémica com a ecologia, fisica, quimica e biologia, constituindo-se

um férum pluralista para a expresséao de novas propostas.

Dentre essas, destaca-se a visdo que se fundamenta nas Leis da
Termodinamica : 12 e 22" _ Na transposicdo dessas leis ao contexto
econbmico, a palavra natureza adquire o significado de “forca ativa que
estabelece e conserva a ordem natural de tudo quanto existe, dela fazendo
parte todos os seres que constituem o universo”( Bellia, 1996). Assim, o
homem é, ndo so, parte integrante dessa natureza, como também, responsavel
por sua alteragdo. Consequentemente, e na linha de analise da transposicao
dessas leis da fisica ao contexto da economia, as modifica¢cdes que a natureza
sofre no sistema produtivo, relacionam-se a producao e consumo de bens e
servicos, inseridas no ambito da conservacdao da matéria ( 12 Lei da
termodinamica ) . Em outras palavras: tudo o que entra no sistema produtivo

deve ser transformado em bens e servicos Uteis; 0 que entra no sistema de

12 C oA P . P . . .

U2 2 eficiéncia estdtica refere-se a diagramas estaticos indicando o nivel
6timo de controle de poluicdo e a eficiéncia dindmica refere-se as andlises
custo-beneficios convencionais.

(B)A 12 Lei da termodindmica refere-se ao fato de que a energia (e matéria) néo
pode ser criada. A 22, denominada Lei da Entropia, refere-se a energia
disponivel (que pode converter-se em trabalho) que tende continuamente a
diminuir, o que significa que a Entropia do Universo ndo pdra de crescer,
tendendo para um maximo (posigdo de equilibrio termodindmico). Ambas inserem-
se num contexto onde o planeta Terra é considerado um sistema aberto.
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consumo, deve sair como residuo de materiais. Assim, de acordo com
Georgescu-Roegen (Assuncgao, 2000), o processo econdmico €, do ponto de
vista fisico, uma transformacéo de energia e de recursos naturais disponiveis

(baixa entropia ) em lixo e poluigéo ( alta entropia ).

O ponto de partida das analises na corrente da Economia Ecolégica
refere-se a definicdo dos limites que os impactos das atividades humanas
podem alcancar. Esses limites devem ser estabelecidos com base na
capacidade de suporte da terra, numa escala julgada ecologicamente
sustentavel"™ . Assim, o processo de crescimento dependera da capacidade
que o ambiente tem em se reproduzir e processar os residuos gerados pela
economia. Nessa perspectiva considera, entdo, que a valoracao dos efeitos da
entropia ndo deve ser analisada sob o prisma da l6gica de mercado.

Como a corrente anterior, apresenta duas vertentes metodolégicas: a
primeira propde ” a expansao das fronteiras de andlise tradicional de custo
beneficio, buscando uma quantificacdo mais rigorosa das interacdes entre as
atividades econ6micas e as fungdes ecolbgicas(...) ; a segunda propde o
estabelecimento de limites de interferéncia da economia nos ecossistemas
materiais, dada a capacidade imperfeita da ciéncia moderna em elucidar estes
complexos fluxos dos ecossistemas, com qualquer grau de certeza “( May,
1995).

Uma critica que se faz a essa corrente incide sobre a questdao de
definigdo (mais clara) dos instrumentos necessarios a valoragao dos bens e
servigos prestados pela natureza ao sistema econdbmico e 0s impactos

ambientais.

A terceira corrente - Economia Institucionalista - apresenta as seguintes
caracteristicas: natureza multidimensional e multidisciplinar ; complexidade e

incerteza; irreversibilidade; conflitos de interesses; adequacdao ao enfoque

s De acordo com Stahel (1995) a sustentabilidade do processo econdmico repousa
no limite qualitativo, na baixa entropia disponivel no inicio do processo,
frente a alta entropia resultante no final do processo. O limite qualitativo
refere-se a mudanca de um estado de baixa entropia para alta entropia; a baixa
entropia refere-se a energia e estruturas materiais ordenadas e ; a alta
entropia diz respeito a energia e estruturas materiais dispersas.
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holistico e evolucionario. Nessa perspectiva aborda a questdo ambiental em
termos de custos de transacdes ocorridas pelos elementos do ecossistema, em
busca de uma determinada qualidade ambiental (ressalte-se que esses
elementos do ecossistema correspondem as instituicbes, comunidades,
agéncias, publico em geral) . Nesse sentido, a preocupacao de tal corrente
incide em incluir arranjos institucionais (organizacdes, regras do jogo e
relagbes de poder) como fatores cruciais e enddgenos na analise dos

problemas econémicos.

Para isso considera que uma abordagem adequada deve contemplar as
dimensdes estruturais, sociolégicas e psicolégicas dos fendmenos, onde se
inserem as questdes relativas as relagdes de poder, conflitos, falhas de

mercado e politicas intervencionistas ativas do governo.

Essa abordagem, entretanto, ndo € definida em um método especifico
de andlise. Ha apenas a tendéncia de formatar uma teoria econémica do meio
ambiente de carater holistico, através de um método pluralista. Esse
dispensaria o0s instrumentos tradicionais da economia neoclassica, para
investigar valores, ideologia e ética. A pratica, porém, evidencia uma énfase
aos padrdes definidos em limites ecoldgicos e a escolha de varios instrumentos
com base em critérios usuais, como por exemplo, eficicia e eficiéencia. A
despeito dessa semelhanga com a proposta neoclassica, deve-se ressaltar que
o grande e significativo diferencial para a escolha dos instrumentos de politica
ambiental € a restricdo ecoldgica. Nesse ponto, tal proposta assemelha-se a
corrente ecoldgica, que possui nessa restricdo o ponto de partida de sua

analise.
3. AQUESTAO AMBIENTAL
3.1 Visoes de mundo e os modos de apropriacao da natureza

Ao longo da existéncia humana a natureza vem sendo utilizada de
distintos modos, em funcdo da conjuntura fisica, cultural, social, politica e
econbmica de cada povo, com significados diferenciados, nos diversos tempos
historicos. Esses significados referem-se a visdo de mundo e ao sistema de

valores que estdo na base das diferentes culturas, influenciando ndo sé a
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formacao de uma mentalidade e percepcdao do cosmos, como também, e a
partir disso, o modo pelo qual a natureza veio sendo tratada. Capra analisa
historicamente as visdes de mundo predominantes no ocidente e constata que
essas dividem-se em trés tipos distintos e sucedaneos: a visdo organica, a
mecanicista e a evolucionista (1982, 49-69). A cada uma dessas visdes de

mundo corresponderia uma forma de tratar a natureza.

A primeira visdo - ORGANICA - era a predominante na Europa em
periodos anteriores a 1500. Tal denominacao foi dada em virtude das pessoas
viverem em comunidades pequenas e coesas, "vivenciando a natureza em
termos de relacbes organicas, caracterizadas pela interdependéncia dos
fenbmenos espirituais e materiais e pela subordinacdo das necessidades
individuais as da comunidade" (Capra, 1982, 49) . A estrutura cientifica dessas
visdes assentava-se nas autoridades de Aristételes e da Igreja. De acordo com
essa visdao de mundo, a natureza era considerada como algo a ser cultuado,

respeitado e protegido.

A visdo posterior a essa - MECANICISTA- ocorreu entre os séculos XVI
e XIX, quando a nogdao de um universo organico, vivo e espiritual foi
substituida pela nocdo do mundo como se ele fosse uma maquina. Tal
mudanca de percep¢ado deu-se em decorréncia da filosofia de René Descartes,
na qual o mundo era uma maquina construida inteiramente pelas maos do
criador, e das descobertas revolucionarias na fisica e na astronomia. A ciéncia
caracterizou-se pelo uso de uma abordagem empirica e de uma descricao
matematica da natureza. Isso substituiu de vez a concepg¢do organica da
natureza, pela metadfora do mundo como uma maquina. A concepcao
mecanicista de natureza esta relacionada a um rigoroso determinismo, onde a
gigantesca maquina coésmica é causal e determinada. Em termos concretos,
isso significava que todos os acontecimentos tinham uma causa definida,
dando origem a um efeito definido. Assim, quaisquer previsdes poderiam ser
feitas com absoluta certeza, desde que seu estado fosse conhecido em todos
os seus detalhes, em qualgquer momento. De acordo com essa visdo de mundo,

a natureza era considerada como algo a ser dominado.

48



A partir do século XIX comeca a vigorar a visdo de mundo
EVOLUCIONISTA, com base nas teorias de Charles Darwin. Tal visdo envolvia
a idéia de mudancga, crescimento e desenvolvimento (evolugdo). O universo
deveria ser descrito como um sistema em evolugcao e permanente mudanca, no
qual estruturas complexas se desenvolviam a partir de formas mais simples.
Consequentemente a visao cartesiana do mundo como maquina, deixou de ser
hegeménica. Tomou-se consciéncia de que todos 0s processos avangavam na

mesma direcao: da ordem para desordem, em processo de entropia crescente.

De acordo com Sahtouris, que também analisa historicamente as
relacbes homem/natureza a partir de diferentes visbes de mundo, no
EVOLUCIONISMO sobressaem-se 0s processos de selegcdo e competicdo. A
necessidade de adaptacao ao meio, teorizada por Darwin, € transportada ao
contexto social, justificando-se assim a dominagcdo e exploracdo. Assim, a
competicdo industrial era o meio social possivel para produzir os seres
humanos mais bem adaptados. Nesse processo constata-se que a ciéncia
afasta-se da religi&o e aproxima-se da politica dos homens. Assim os cientistas
adaptam a ciéncia a visdes de mundo, que se adaptam a politica social vigente.
A industrializagdo modela os habitos humanos as suas necessidades, fazendo
da prépria sociedade um gigantesco mecanismo, onde a eficiéncia € o
elemento regulador da vida em sociedade (SAHTOURIS, 1991). De acordo
com essa visdo de mundo, a natureza passa a ser considerada como uma

fonte inesgotavel de recursos para o desenvolvimento econémico.

A visdo da natureza como fonte de recursos, aliada a predominancia
quase que exclusiva de prioridades econdmicas, levou a excessos,
configurando uma utilizagao predatéria de suas riquezas. A permanéncia desse
modelo levou a percepcao de que sua continuidade sem freios representa uma
ameaca a sobrevivéncia da vida no planeta. Essa percepcdo desembocou na
emergéncia de uma consciéncia ambiental e de movimentos sociais e politicos
de carater ambiental. Os movimentos ambientalistas passaram demandar
politicas publicas e praticas sociais de preservacao e conservacao ambiental e
a difundir, na sociedade internacional, valores e atitudes voltados para um

desenvolvimento mais equilibrado.
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Assim, € no contexto de visdo de mundo evolucionista, em que a
competicdo agucga as tendéncias a dominacao e a exploracdo, que ocorrem
dois processos significativos no desenvolvimento das relacées entre homem e
a natureza: a natureza adquire a conotacao de recurso econémico ao mesmo

(15)

tempo em que surge, como reacdo, a tomada de consciéncia sobre a

necessidade de preservacao e conservacao dessa mesma natureza.

3.2 O processo de formacao de uma consciéncia ambiental e a
conseqliente evolucao da questao ambiental no mundo

Ao contrario de imagens idilicas das relagdes entre a sociedade e o
ambiente, a predacdo da natureza, em maior ou menor grau, Ssempre
acompanhou o homem. Mesmo que, em diferentes épocas histéricas, visdes de
mundo de maior integracdo tenham conseguido limitar excessos, o crescimento
das populacdées humanas e a dependéncia de recursos naturais levaram a
intensificacdo do uso de recursos. Assim, desde os primérdios do processo de
organizacdo das sociedades, as atividades necessarias a sobrevivéncia
sempre foram pautadas na utilizacdo dos elementos naturais disponiveis. A
coleta, a cacga, a pesca, a agricultura, a criacdo de animais e a fabricacao de
utensilios caracterizavam, durante longos periodos, a relagéo existente entre o

homem e o mundo natural.

A medida que a populagdo aumentava, aumentava também, na mesma
intensidade e propor¢cdo, a demanda sobre a utilizagdo dos elementos
disponiveis no bioma. Assim, esses eram utilizados indiscriminadamente, na

medida de satisfagdo das necessidades humanas.

O nomadismo de algumas organizagdes sociais primitivas, por exemplo,
evidencia a utilizacdo de determinados elementos da natureza até sua
escassez e mesmo finitude, ocasionando a mudanca de localizacdo dos
grupos . Tal fato atesta o processo de predacdo da prépria natureza,
mostrando o carater peculiar de predador do homem (em sociedade ou nao). A
despeito, porém, desse processo de predacao, a escassez ndao comprometia a

15 ) N ) ) et .
( )De acordo com Koogan e Houaiss, consciéncia significa um certo conhecimento,

uma nog¢ao do dque se possa em nds; percepgao ao mails ou menos clara dos
fendmenos que nos informam a respeito de nossa existéncia.
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subsisténcia de geracdes futuras. Tal fato pode ser explicado, porque havia
disponibilidade de espago e de tempo para que ocorresse a regeneragao dos
ecossistemas afetados pelo uso humano.

Tal ritmo de uso se mantém durante todo o feudalismo na Europa,
mesmo com a énfase na agricultura como base da economia e com o
crescimento da populacdao no mundo. O relativo equilibrio mantém-se ainda,
durante o conseqlente processo de evolucao das organizagdes sociais, até a

revolugao industrial.

Nesse sentido, a revolucao industrial (séc. XVIIl) torna-se um marco
significativo no processo de evolugcdo da civilizagdo ocidental e nas relacdes
sociedade-natureza. Isso ocorre ndo sé pelas decorrentes mudancas nos
meios de producdo, no processo de acumulacédo de capital e na divisdo social
do trabalho, mas principalmente pela alteracdo no ritmo e na escala de
utilizacdo dos elementos disponiveis na natureza e pela reducao do periodo de

tempo destinado a sua propria regeneracao.

Tais mudancas sao significativas, pois o padrdao de produgdo que se
instala a partir de entdo, assenta-se em dois pilares basicos: consumo de
energia (lenha, carvao, petréleo, gas, etc) e utilizacdo de matérias primas.
Nesse estagio de evolugédo os elementos da natureza adquirem a conotacao de
recursos, imprescindiveis ao processo de acumulacao de capital, e sdo obtidos

através do novo modo de produzir, pautado na industria.

Nesse contexto, a industrializacdo imprime uma nova faceta ao processo
de desenvolvimento. A producéo industrial passa a ser, em paises do primeiro
mundo, o principal meio de riquezas. A partir dai, surge a nocdo de que um
pais desenvolvido € um pais industrializado. Assim, varias nagdes do mundo
buscam seu desenvolvimento com base na consolidagéo de parques industriais

em seus territorios.

Tal processo intensificou o ritmo de utilizacdo de recursos e de predacao
da natureza. A falta de preocupag¢do com o controle de emissdes industriais
gerou os primeiros problemas relativamente sérios de poluicdo ambiental.
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Pode-se afirmar, entdo, que é a partir da intensificacdo desses problemas, que

surge no mundo o embrido de uma consciéncia pré-preservacao ambiental.

Assim, subsequentes aos primeiros reflexos de esgotamento da
natureza, decorrente do modelo de desenvolvimento, assentado na industria,
surgem as primeiras manifestacées concretas, do que se pode denominar

consciéncia ambiental.

A partir da formacao de uma consciéncia ambiental e da emergéncia de
movimentos ambientalistas, efetivam-se, em paises do centro, acdes
governamentais concretas. Nesse sentido, as primeiras medidas protecionistas
em relacdo a natureza concretizaram-se em fins do século XIX, nos Estados
Unidos, com a criacao de Parques Naturais. Essa medida representava a idéia
de natureza intocada, santuario ecoldgico, refletindo a preocupacdo de

preservagao de recursos naturais como reserva de riquezas.

Entretanto, o ponto nevralgico em relacdo ao processo de uso intensivo
dos sistemas naturais, ainda n&do havia sido atingido. Parte do capital auferido
pela atividade industrial, que resultou em “inputs” consideraveis ao processo de
desenvolvimento, era reaplicado na geracdo de tecnologias voltadas ao
aumento dos indices de produtividade. Nesse contexto, aparece um dos
marcos mais significativos da relagdo homem - utilizagdo dos recursos naturais

- regeneragao de ecossistemas: o modelo fordista de produg&o.

Em meados do século XX (1917) nos EUA, Henry Ford inova o processo
de industrializacdo ao introduzir a linha de produgdo em série. O modelo
fordista assentava-se no bindmio produgcdo em massa para consumo de
massa. Essa premissa ndo sé revolucionou o processo industrial, como

também repercutiu de maneira extremamente nociva a prépria natureza.

Essa nocividade pode ser explicada em virtude do aumento excessivo
da demanda de recursos naturais, em ritmos e velocidades cada vez maiores,
em periodos de tempo muito menores, incompativeis ao processo de
regeneracao dos ecossistemas. Esse descompasso de ritmos e velocidades
entre a utilizacdo dos recursos naturais e seu processo de destruicdo e
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regeneracao, encontra-se na base das discussdes referentes as causas dos
problemas ambientais, pela qual atravessa a humanidade atualmente.

A despeito, porém, dos aspectos nocivos relativos a natureza, € fato
concreto a expansao e consolidacdo desse modelo de producdo, como
condigdo para o alcance do desenvolvimento econdmico. Desse modo, a
expansao do fordismo também significou o inicio de um processo de predacao
generalizada da natureza, nao somente para aqueles que ja tinham alcancado
o status de pais desenvolvido (pela industrializacdo), como também para a
imensa gama de paises que almejavam obter tal status. Ressalte-se que
ambas as situagdes corroboraram o processo de predacao generalizada.

Nesse contexto, ja ndo existe mais apenas um embrido de um processo
de consciéncia ambiental. Essa, gestada ao longo do século XX, toma forma
pds consolidacdo do fordismo. Assim, pode-se afirmar que o processo de
formacao de uma consciéncia ambiental associa-se ao momento histérico em
que parcelas de populagdo do lado ocidental rico do planeta, iniciam um
questionamento sobre o modelo de desenvolvimento da sociedade atual. O
padrao civilizatério apoia-se em procedimentos tecnolégicos causadores de
efeitos danosos ao meio ambiente. Desde entédo, surgiu uma verdadeira onda
de protestos e contestacbes e movimentos sociais, que passou a exigir
transformacdes profundas nas relacbes da sociedade com a natureza,
notadamente no que se refere as formas de producédo da riqueza e aos estilos
de vida.

Os resultados concretos desse processo de tomada de consciéncia, em
prol da preservagédo e conservacao dos recursos naturais, evoluem paulatina e
progressivamente ao longo de todo o século vinte, atestando a maneira pela
qual o tratamento das questdes ambientais foi evoluindo.

A década de 20, com a realizacdo em Paris, do 71¢ Congresso
Internacional para a Protecdo da Natureza, em 1923, representa o nascimento
do movimento de institucionalizacdo para a protecdo da natureza. Tal evento
significou um fato politico-histérico, pois os projetos de protecdo a natureza
apresentados na ocasiao, continham posicoes politicas contrarias a interesses

econbmicos hegeménicos. A partir desse encontro, aprofundou-se e ampliou-
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se o rol de informacgdes referentes as medidas protecionistas que deveriam ser
adotadas no mundo para proteger a natureza. Além disso, deve-se ressaltar
que as propostas evidenciavam posi¢des politicas inovadoras e ousadas, uma
vez que discordavam das idéias e das formas da sociedade industrializada
relacionar-se com o meio natural , na medida em que certas opg¢des
tecnologicas adotadas, ja se revelavam poluentes e degradadoras do meio

ambiente.

Entre a década de 30 e meados da década de 40 o debate foi suspenso
em virtude da 22 Guerra Mundial. Sua retomada se deu em 1948 com a
criacdo da Unido Internacional para a Conservacdo da Natureza e seus
Recursos (UICN). As atividades desse organismo foram intensamente
motivadas pelas mudancas ocorridas nos meios de comunicagdo e pela
tomada de consciéncia pelo publico, de uma internacionalizacao objetiva de
todas as grandes questdes do momento: término da guerra, ocorréncia da
guerra fria em escala planetaria e os armamentos termonucleares nascentes,

que representavam uma ameaca e colocavam em perigo a espécie humana.

Os anos 50 enfatizaram os problemas ambientais provenientes das
atividades humanas. A partir dessa ocasido, foram evidenciados os perigos da
civilizacdo ocidental, cujo modelo de desenvolvimento estava assentado em
padrdes industriais causadores de rupturas nos processos de equilibrio natural.
Nesse periodo surgem as primeiras denuncias, relativas aos riscos decorrentes
do uso de pesticidas quimicos na agricultura. Como consequiéncia , obtém-se
uma tomada de consciéncia social por parte da populacao.

A década de 60 é marcada por outros fatos expressivos. Mundializa-se o
problema do meio ambiente, quando esse é apresentado pela primeira vez na
ONU. Na época, tal questdo estava restrita ao destino dos recursos naturais,
estando a preocupacéo limitada a necessidade de conservacao, a fim de evitar,
ou pelo menos protelar, seu esgotamento. Além disso surge a nogao de
ecossistema mundial, ao mesmo tempo em que € abandonada a idéia de uma

natureza intocada.

Propaga-se a idéia de utilizagdo racional dos recursos naturais

justificando a necessidade de adocado de uma politica de conservagdo. Essa
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era considerada como condi¢do de alcance de um modelo de desenvolvimento
adequado a manutencdo de condicbes ambientais favoraveis a uma melhor
qualidade da vida humana. Tal equacionamento seria gerado pela incorporagéo
de avancos técnicos em diversos setores da atividade produtiva.

Em 1972 ocorre a Conferéncia de Estocolmo, que se constitui um marco
no sentido da cooperacao internacional e dos seus limites de ordem politica.
Nessa ocasido foram langcadas as bases de uma legislacdo internacional do
meio ambiente, foi efetuada a unido entre armamento atémico e problemas
ecoldgicos e foram condenadas a discriminacao racial e o colonialismo. Um
resultado pratico desse evento foi a especificacao de atividades concernentes a
questdo ambiental, a serem realizadas no ambito da ONU. Tal programacao
de acdes foi expressa no documento intitulado Plano de Acdo no Campo da
Cooperacgao Internacional sobre os Problemas do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais.

Desse modo, a conferéncia de 1972 evidenciava uma preocupacao com
o impacto da producado e da tecnologia sobre o0 meio ambiente, uma vez que
esses ja provocavam, de maneira demasiada, desequilibrios ecoldgicos que
acarretavam uma degradacdo em ritmo acelerado da qualidade de vida
humana. Além disso, manifestava-se a consciéncia do agravamento desse
quadro, frente ao aumento da populacdo mundial, notadamente nos paises

pobres.

No amago de tais discussdes, firmava-se a idéia de implementar um
novo modelo de desenvolvimento, fundamentado na 6tica ambiental, que
viesse a conciliar a tensdo existente entre crescimento econémico, expansao
humana, avanco tecnolédgico e conservacao da natureza. Assim, a conferéncia
propbs a adocdo de uma série de medidas politico-institucionais, que
resultariam no alcance de um meio ambiente desejavel a todos. Apesar de uma
forte tomada de consciéncia por parte de alguns setores da populacdo, as
proposicoes efetuadas por essa conferéncia ndo alcangaram os resultados
previstos. Os indices que atestavam o grau de degradacao ambiental e social,
continuaram altos e em franco processo de aumento nos anos que seguiram a

Conferéncia de Estocolmo.
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Diante dessa constatacdo, a ONU criou, em 1983, uma comissao
especial para o tratamento da questdo, denominada Comissdo Mundial sobre o
Meio Ambiente. Tal comissao foi a responsavel pela publicacdo do relatério
Nosso Futuro Comum, em 1987, cuja principal tese refere-se a proposta de um
desenvolvimento sustentavel, definido como um vetor de condigées sociais
desejaveis que inclui, entre outros, 0s seguintes aspectos: respeito a
capacidade de suporte dos ecossistemas e melhoria das condigdes de vida das
populacdes. Nessa conjuntura, consagra-se também a idéia de que aos custos
econbmicos de um projeto, deveriam ser acrescentados os custos ambientais,
0 que acarretaria sua consideracdo em fungdo de um planejamento global dos

recursos.

Desse modo, a ONU torna-se a instituicdo porta voz da posigéo oficial
mundial, nas questdes relativas ao meio ambiente. Como tal, expressa a idéia
de que os problemas ambientais sdo o resultado da maneira desordenada,
irracional e pouco cientifica, com que foram manejados os recursos naturais.
Além disso, especifica a pobreza como um fator significativo de contribuigéo
aos processos de degradagdo ambiental. Reconhece o fato de que a
concretizacao de um estilo de desenvolvimento sustentavel possui os seguintes
condicionantes: a superacdo da pobreza; a satisfacdo das necessidades
basicas (alimentacdo, saude, habitacdo); a utilizacdo de uma matriz energética
que privilegie fontes renovaveis de energia; e inovacdes tecnoldgicas cujos
beneficios sejam compartilhados por paises pobres e ricos.

Assim, o processo de formacdo de uma consciéncia ambiental
mundializa-se e provoca o crescente envolvimento das organizacdes
governamentais internacionais nas questées ambientais. Constatam-se essas
mudancas no fato de que alguns dos mais importantes programas das Nacdes
Unidas e do Banco Mundial, entre outros, passaram a adotar nominalmente

um enfoque ambiental.

Tal orientacdo teve sua origem na Conferéncia das Nacbes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento ( UNCED ), realizada no Rio de
Janeiro, em junho de 1992. Essa conferéncia teve por objetivo examinar
estratégias de desenvolvimento através de acordos especificos e
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compromissos dos governos e das organizacdes intergovernamentais, com
identificacdo de prazos e recursos financeiros para implementar tais
estratégias. Assim, foram elaborados trés documentos principais!'®, baseados
na premissa comum de inseparabilidade do meio ambiente e do processo de

desenvolvimento.

A realizacdo dessa Conferéncia significou uma evolucao importante do
pensamento internacional a respeito dos desafios do 3% milénio evidenciando,
dessa maneira, a amplitude do processo de formacao da consciéncia ambiental
em varias escalas. Nesse sentido, os resultados desse evento permitiram
constatar que ocorre uma crise ambiental que é, simultaneamente,
generalizada e global. Suas causas e consequéncias evidenciam varias
dimensdes (politicas, econbmicas, institucionais, sociais e culturais) e

transcendem as fronteiras nacionais.

Suas manifestacdes revelam, além do aspecto ecoldgico/ ambiental, o
carater ecopolitico da crise, relacionado aos sistemas institucionais e de poder,
que regulam a propriedade, a distribuicdo e o uso dos recursos naturais. Tais
fatos impdem, por assim dizer, a necessidade de uma mudanga cultural no
modelo de civilizacdo, notadamente no que se refere ao padrao de articulacao
entre sociedade/natureza. Tais constatagcdes consolidaram o processo de
formagédo de uma consciéncia ambiental no mundo e influenciaram a adogéo

de politicas ambientais em varios paises, inclusive no Brasil.

Diante do exposto até 0 momento, pode-se perceber que um padrao de
consciéncia ambiental foi sendo gestado ao longo do século XX, de maneira
paulatina, progressiva e abrangente em termos de escala: do local ao mundial.
Constata-se ainda, que esse processo influenciou a adocao de politicas
publicas, em ambito nacional e internacional e mobilizou a sociedade civil
organizada para o enfrentamento das questdes de cunho ambiental. Nesse

sentido, verifica-se que uma conseqiéncia concreta desse processo refere-se

(16 Burstyn (Burstyn, 1993) especifica que os trés documentos principais
produzidos por ocasido da Conferéncia do Rio sdo: Declaracgdo do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento; Quinze Principios para o Gerenciamento Sustentavel
das Florestas; Plano Abrangente para Guiar a Acdo Nacional e Internacional em
Direcdo ao Desenvolvimento Sustentavel (Agenda 21). Além desses foram
assinadas duas convengdes: a de Clima e a de Biodiversidade.
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a constatacao de que tem sido possivel, em varios paises, adotar distintas
estratégias em busca de um modelo adequado de desenvolvimento

sustentavel.

Essas estratégias resultam em diferentes processos de gestao
ambiental e consequentemente, na diversidade de instrumentos que séo
adotados, em cada pais, para a implementacdo das mesmas. Tal variedade
evidencia o fato de que a consciéncia ambiental é, mesmo no ambito do
discurso ambientalista, ao mesmo tempo: geradora de uma aparente
unanimidade referente a necessidade da humanidade pautar seu processo
evolutivo em vias sustentaveis ; e fomentadora de posigdes ideoldgicas
diferenciadas, no que tange a maneira pela qual sera viabilizado o processo de

desenvolvimento sustentavel.

Nesse sentido, €& conveniente ressaltar que uma proposta de
desenvolvimento sustentavel diverge quando se comparam as expectativas e
necessidades entre os paises do norte e os do sul. Na verdade essas
diferencas vém se mantendo e até mesmo aumentando ao longo do tempo.
Para ilustrar, tome-se o exemplo da Conferéncia de Estocolmo. Naquela
oportunidade o representante da india ja alertava para as diferencas de
percepcoes sobre a questdo ambiental. Em suas préprias palavras: “aos ricos
preocupa a fumaga que sai dos automoéveis; a nds preocupa-nos a fome”
(Guimaraes, 1997, p.14).

As diferencas de percepcdes sdo mais evidentes quando se comparam
os distintos grupos de paises. Entretanto, essas também ocorrem dentro de um
mesmo territério. No caso do Brasil, as imensas desigualdades regionais
refletem essa questdo. Além disso, a dificuldade para implementacdao de
instrumentos de gestdo ambiental indica que as diferencas se multiplicam,

mesmo em escala local.

A discussdo apresentada reconhece as diferentes posicoes e sugere
que a emergéncia e consolidagcao de uma consciéncia ambiental se materializa
de diversas maneiras, esta carregada de ideologia e por conseguinte,
apresenta movimentos contraditérios e limitacées. A aparente unanimidade que

cerca 0 reconhecimento dos problemas ambientais, ndo se repete na
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formulagédo de politicas que possam limitar o desenvolvimento econémico dos
distintos paises. O confronto entre as prioridades ambientais, as econémicas e
as politicas se reproduz também na escala interna de cada Estado Nacao.
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3.3 Evolucao da Questao Ambiental no Brasil

O processo de formagdo de uma consciéncia ambiental mundial
influenciou a adogao de politicas ambientais no Brasil. A criagdo de instituicdes
especificas para o enfrentamento da questdo ambiental remonta ao inicio da
década de 70, pouco depois da Conferéncia de Estocolmo. Assim, o governo
federal criou a Secretaria Especial do Meio Ambiente/SEMA, vinculada ao
entao Ministério do Interior.

Posteriormente, varias acées foram adotadas no sentido de promover o
fortalecimento institucional do 6rgao federal de meio ambiente e validar,
nacionalmente, a importancia que a questao ambiental vinha adquirindo. Entre
essas acoes destacam-se a lei n.2 6938/81, a resolucdo CONAMA n.2 001/86, a
Constituicdo Federal de 1988 e a criacdo do IBAMA, as quais sao

sinteticamente explicitadas a seguir.

A necessidade de conciliar o desenvolvimento econbémico com a
preservacao ambiental originou o estabelecimento de objetivos e instrumentos
da Politica Nacional de Meio Ambiente, em 1981 ( Lei n.® 6938/81 );

Essa mesma lei criou o Sistema Nacional de Meio Ambiente/ SISNAMA,
integrado por um 6rgdo colegiado, o Conselho Nacional de Meio Ambiente/
CONAMA. A instituicdo desse colegiado foi considerada significativa por reunir
segmentos representativos de ministérios e entidades setoriais da
administracao federal envolvidos com a questao ambiental, além do 6rgaos de
meio ambiente estaduais e municipais, entidades de classe e de organizacdes

nao governamentais.

Em 1986 é instituida a obrigatoriedade da elaboracdo de estudos de
impacto ambiental para atividades potencialmente causadoras de danos
ambientais, através da resolucdo n.? 001/86 do CONAMA. A importancia desse
dispositivo legal reside na introducdo da variavel meio ambiente no processo

decisorio de alocacao de recursos produtivos publicos e privados.
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A promulgacdao da Constituicdo de 1988, que incorporou um artigo
especifico sobre Meio Ambiente, evidenciou o grau de consciéncia nacional
sobre a questdo ambiental, abrindo espaco institucional para acées mais

intensas em termos de regulamentacao, execucao e fiscalizacéo.

Em 1989 foi criado o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e de
Recursos Naturais Renovaveis/IBAMA, num momento em que a politica de
meio ambiente no Brasil, assumia dimensdes compativeis com a magnitude da
questdo ambiental. O IBAMA constituiu-se a partir da fusdo de 6rgao ja
existentes: IBDF, SUDEPE, SUDEHEVEA e SEMA. A nova entidade passou a
tratar, de forma integrada, de temas que esses 6rgaos tratavam, até entao, de

forma apenas setorial.

O estabelecimento de legislacdo especifica e a criacdo de instituicdes
encarregadas de formular politicas ambientais e exercer a fiscalizagao,
entretanto, ndo encerraram a progressiva incorporacao da tematica ambiental
no processo de gestao do territério brasileiro. Ao contrario, evidenciaram um
periodo histérico onde a emergéncia de uma “nova” maneira de pensar

materializou-se concretamente.

Em outras palavras, a década 80 evidenciou o despertar das instancias
publicas de decisdo, sobre a necessidade de compatibilizar a dinamica
econdmica com a qualidade/sustentabilidade ambiental. Esse despertar
consolidou-se, principalmente, ao longo da década de 90, com a
implementacdo de varios programas/agdes, 0S quais expressaram a
preocupacao por parte do governo brasileiro, em pautar seu processo de

desenvolvimento em vias ecologicamente sustentaveis.

Nesse sentido, & despeito do carater paradigmatico'” desses

programas , constatou-se uma iniciativa pioneira por parte do governo

17 . . L - -
4D A “povidade” histérica dessa proposigao, como toda questao recente,

evidencia que a aprendizagem sobre a condugdo das ag¢des, ocorre ao longo de
todo o processo. O cardter paradigmdtico é expresso pelo préprio pioneirismo
em conjugar varias agdes distintas em torno de um objetivo comum, também
inovador: o Desenvolvimento Sustentdvel. Esses programas funcionaram também
como “Piloto” em termos de agdes integradas no bojo das politicas publicas.
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brasileiro, juntamente com o Banco Mundial'® | em implementar programas
que configurassem agdes integradas, voltadas a objetivos inovadores em
termos de proposicdo de desenvolvimento. Esse pioneirismo é representado
pelo PNMA, PLANAFLORO e PRODEAGRO.

Esses programas surgiram num cenario de explicita demonstracéao
politica sobre a importancia conferida a questao ambiental. Tal “demonstracao”
evidenciava, assim, grande vontade politca em valorizar esse setor no
aparelho de Estado Brasileiro (apesar desse estar fragilizado por um longa

crise econdmica e institucional).

Nesse contexto, o PLANAFLORO e o PRODEAGRO resultaram em
grande parte, do POLORONOESTE!? )| alvo de criticas contundentes por
parte da opinido publica nacional e internacional® . Representavam,

(21)

concretamente, a determinacgao politica de se corrigir 0os erros do programa

precedente e frear o acelerado ritmo de desmatamento da regiéo.

Ja o PNMA surgiu no contexto de proposicées sobre a necessidade de
fortalecimento da UC’s, de geracao de tecnologias ambientais e de protecao de

U8 p participagdo do Banco Mundial no processo de combate a crise ambiental nos

paises subdesenvolvidos tem recebido muitas criticas por parte de ONG'’s
ambientais nacionais e internacionais, na medida em que privilegia a agenda
das preocupac¢des ambientais dos paises desenvolvidos. A despeito do aspecto
interessante que essa andlise representa, tal assunto ndo sera tratado por
fugir ao escopo deste trabalho. A esse respeito ver Bryant & Bailey, 1997.

19 O Programa de Desenvolvimento do Noroeste do Brasil/POLONOROESTE., foi
criado através do entdo Ministério do Interior em 1981. Coordenado pela
Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido Centro-Oeste/SUDECO, com
recursos oriundos do Governo Federal e do Banco Mundial, teve suas acgdes
orientadas para a pavimentacao da BR 364 ( 53%) e para projetos de
colonizagéao( 23%) ( Fearnside, 1989, p.50),

@ 55 resultados do POLONOROESTE, cuja anadlise foge aos objetivos deste
trabalho, foram alvo de inumeros estudos, efetuados por distintos segmentos da
sociedade: universidades, instituig¢des publicas e privadas, ONG’s, Associacgdes
Comunitdrias, Organismos Internacionais. A despeito da variedade de enfoques,
constata-se, em termos gerais, uma unanimidade referente a geracdo de impactos
sécio—ambientais negativos, advindos do processo de implementacao das agdes
previstas pelo Programa.

@D upg impactos ambientais resultantes da construgao da rodovia BR-364 e da
ocupacao desordenada daquela 4drea na Amazdnia, agbes previstas pelo
POLONOROESTE, determinaram o imperativo de se operacionalizar acgdes de
protecdo do meio ambiente e de viabilizagao da agricultura familiar dos
pequenos produtores, de forma a evitar que os mesmos representassem pressao
predatéria sobre as florestas e a exploragdo de garimpos” (BURSTYN, fev/1996,
p.18).
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ecossistemas frageis. Ressalte-se, aqui, que inicialmente as acdes propostas
através do PNMA eram de cunho eminentemente preservacionistas. A medida
que o programa foi sendo implementado e avaliado, tal enfoque foi evoluindo

para o conceito de Desenvolvimento Sustentavel.

Esse Programa resultou de um acordo do governo brasileiro com o
Banco Mundial e a instituicdo alema KFW (Kreditanstalf fir Wiederaufbau).
Aprovado em dezembro de 1990 e declarado efetivo em setembro de 1991,
tinha como grande objetivo o fortalecimento institucional, para instrumentar o
Estado Brasileiro, em todas as esferas de governo, ao exercicio da gestao
ambiental. Nesse sentido, a responsabilidade principal de execucédo do projeto
cabia ao IBAMA e ao MMA, junto com os varios Estados da Federacao ( base
descentralizada).

Os objetivos especificos do PNMA incluiam agbes voltadas para:
desenvolvimento institucional do IBAMA e MMA e para prote¢ao do patriménio
natural em nucleos historicos; manejo e estruturagdo de UC’s selecionadas;
protecdo dos ecossistemas brasileiros considerados patriménio nacional
(Pantanal, Mata Atlantica e Zona Costeira); e, Projetos de Execucdo
Descentralizada/PED®? .

O PLANAFLORO foi aprovado em margo de 1992 e tornado efetivo em
janeiro de 1993. Seu objetivo geral referia-se a promocao do desenvolvimento
do Estado de Rondbnia, através da conservacao e manejo adequado dos
recursos naturais, a partir das indicacdées de uso apontadas pelo Zoneamento
Agro-Ecolégico e Sécio-Ambiental do Estado® . Para isso conjugou as

@25 pED surge como um novo componente do PNMA, apds a 12 revisao do meio termo
em 1993. Seu objetivo principal ¢é estimular os Estados a adogdao de novas
estratégias para a solugdo de problemas ambientais, em consondncia com o©
desenvolvimento econdmico da regiao, viabilizando, desse modo, a
descentralizacdo da politica ambiental no pais, através de financiamento de
projetos. Esses devem inserir-se em programas estaduais e cumprir determinados
requisitos: investimentos em projetos especificos, ag¢gdes de monitoramento,
baixo custo de manutengdo na fase pds-implementacdo, atuagcdo em parceria com o
setor privado e sociedade civil; os Estados devem dispor de legislacgéo
regulamentar referente a protegdao ambiental, possuir um Conselho Estadual de
Meio Ambiente ativo, comprovar a existéncia de um servigo juridico especifico
para atendimento da populacao em dquestdes de cunho ambiental e demonstrar
disponibilidade orgamentdria para o cumprimento dos projetos

@ gsse zoneamento objetiva estabelecer o Zoneamento Agro-Ecoldgico e Sécio-

Econdmico como ponto de partida para distinguir &reas propicias ao
desenvolvimento sustentédvel, daquelas que ndo possuam um potencial agricola de
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seguintes propostas: instituicdo de mudancas nas politicas, regulamentos e
programas de investimentos; conservacdo da biodiversidade do Estado;
protecao e reforco dos limites de UC’s, Reservas Indigenas, Florestas Publicas
e Reservas Extrativistas; prevencdo de desmatamento ilegal e queimadas;
desenvolvimento de sistemas de exploragdo sustentavel em areas
agroflorestais e de cultivo permanente; apoio aos investimentos de infra-
estrutura socio-econdmica e de servicos; melhoria da capacidade técnico-

operacional das instituicbes do Estado.

O PRODEAGRO foi contratado em 1992 e teve seu inicio real em junho
de 1993. Seu objetivo geral era implementar o desenvolvimento e propiciar o
adequado manejo e a conservacao dos recursos naturais do Estado de Mato
Grosso. Para isso pretendia: reorientar politicas, regulamentos e programas de
investimentos; buscar a utilizacdo sustentada dos recursos naturais;
desenvolver sistemas de producao agroflorestais em areas adequadas;
melhorar a capacidade técnico-operacional das instituicbes do Estado; e,

apoiar a populacao beneficiaria, com servicos de saude e infra-estrutura.

Os quadros que se seguem proporcionam uma visdo geral dos
programas ambientais pioneiros - PNMA, PLANAFLORO, PRODEAGRO -
implementados ao longo da década de 90. De modo sintético sdo especificados
0s componentes e subcomponentes de cada programa, com seus respectivos

objetivos gerais.

longo termo conhecidos e/ou possuam especial significdncia ecoldgica/social e
que por isso, demandem protecgdo especifica. Um primeiro resultado disso foi a
indicacgéo de 60% da drea do Estado ser considerada imprépria ao
desenvolvimento, com coibigdes a investimentos publicos (estradas, habitacgdes,
etc.) em dreas inadequadas a agricultura e/ou ecologicamente fréageis.

64



QUADROS SINTESE DOS PROGRAMAS AMBIENTAIS PIONEIROS
IMPLEMENTADOS AO LONGO DA DECADA DE 90

QUADRO 2: PNMA

PNMA

COMPONENTE

SUBCOMPONENTE

OBJETIVO GERAL

Desenvolvimento
Institucional

Fortalecimento MMA
Fortalecimento IBAMA
Patriménio Natural em
Nucleos Histéricos

Fortalecer a capacidade
operativa do estado
Brasileiro - IBAMA, MMA,
Orgéos Estaduais de Meio
Ambiente- visando
assegurar-lhes a
disponibilidade de recursos
administrativos,
institucionais, humanos,
materiais, tecnolégicos,
informacionais necessarios a
conducdo de politicas
publicas ligadas a gestao
ambiental

Unidades de
Conservacao/UC

Projetos

Desenvolvimento de modelos
de co-gestéo; treinamento de
pessoal; elaboracdo de
Plano de Agcdo Emergencial;
demarcacdo e levantamento
fundiario; acdes voltadas ao
uso publico das UC’s;
implantacao de infra-
estrutura em UC’s

Protecéo de Ecossistemas

Pantanal
Mata Atlantica
Gerenciamento Costeiro

Desenvolvimento de
instrumentos e mecanismos
de gerenciamento e de
protecdo de ecossistemas
especiais sujeitos a risco
iminente de degradagcédo e
declarados Patrimdnio
Nacional pela Constituicao
Federal

Plano de Execugéo
Descentralizada/PED

Projetos

Fomentar o processo de
gestao ambiental
descentralizada, através de
acdo compartilhada entre a
Unido, Estados, Municipios,
setor privado e sociedade
civil organizada

Fonte: Avaliagdo dos Programas Ambientais financiados pelo BIRD no Brasil. Burstyn,

fev/1996.
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QUADRO 3: PLANAFLORO

PLANAFLORO
COMPONENTE SUBCOMPONENTE OBJETIVO GERAL
Conservacao, e Estabelecimento e Auxiliar na conservacdo da
Gerenciamento e Protecao manejo de UC’s biodiversidade, criando uma
Ambiental e Protecao, Licenciamento, | base para o manejo

Fiscalizacdo e
Monitoramento

e Manejo Florestal/Floresta
Extrativista

e Apoio as comunidades
Indigenas

e Zoneamento,
mapeamento e
regularizacéo fundiaria

e Fortalecimento
Institucional

sustentavel dos recursos
naturais e para o}
desenvolvimento econémico

Desenvolvimento
Agroflorestal

Pesquisa agroflorestal
Extensao rural

Crédito rural
Abastecimento de usinas

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

Infra-Estrutura Sdcio- e Saude
Econdmica e Servigos ¢ Educagao
e Abastecimento d’dgua
e Transporte rodoviario e
fluvial

Apoiar a concentracdo de
populacdo nas areas de
potencial permanente para a
agricultura, ja estabelecidas
nas zonas especificas pelo
pré-zoneamento e reduzir a
migracao para outras areas

Administragao do Projeto e Administracao Estadual
Administracdo Federal

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

Fonte: Avaliagdo dos Programas Ambientais financiados pelo BIRD no Brasil. Burstyn,

fev/1996.
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QUADRO 4: PRODEAGRO

PRODEAGRO
COMPONENTE SUBCOMPONENTE OBJETIVO GERAL
Zoneamento e Regularizacéo | ¢ ZEE Realizagdo do ZEE como

Fundiaria

Regularizagao Fundiaria

instrumento de ordenamento
territorial, planejamento
setorial e estratégico e
desenvolvimento sustentavel;
criacdo de banco de dados

ambientais ; regularizacao
fundiaria
Gerenciamento, Protecdoe | ¢ Manejo sustentado de Realizar 0 manejo
Monitoramento dos Recursos florestas sustentado das florestas;

Naturais

Regularizagao,
racionalizacao e controle
de atividades
mineradoras
Identificacdo, demarcacao
e implantagdo de UC’s
Educacao ambiental
informal

Licenciamento,
monitoramento e
fiscalizagdo ambiental
Protecao e controle de
areas indigenas
Monitoramento a
cobertura vegetal,
atividades mineradoras e
sensoriamento remoto
Fortalecimento
Institucional

regularizar e monitorar as

atividades mineradoras
impactantes ao meio
ambiente; implantar UGC;
incrementar atividades de

fiscalizagao; e, implementar
acoes de protecao e controle
de é&reas indigenas

Desenvolvimento
Agroflorestal

Crédito rural alternativo
Pesquisa Agroflorestal
Extenséo rural
Comercializagao e
informacao de mercado

Impulsionar o]
desenvolvimento sustentado
da produgao agricola e do
setor rural como um todo

Servigos de Infra-estrutura
Econdmica e Social

Saude

Educacao
Abastecimento rural de
agua

Eletrificagéo rural
Transporte rodoviario

Implantagdo e/ou melhoria
de infra-estrutura

Desenvolvimento
Agroflorestal

Crédito rural alternativo
Pesquisa Agroflorestal
Extenséao rural
Comercializacao e
informacao de mercado

Impulsionar o}
desenvolvimento sustentado
da produgao agricola e do
setor rural como um todo

Desenvolvimento
Institucional

Administracao Estadual
Administracdo Estadual
do PRODEAGRO

Buscar a execucao eficiente
das atividades do programa

Fonte: Avaliagdo dos Programas Ambientais financiados pelo BIRD no Brasil. Burstyn,

fev/1996.

A década de 90 evidencia, assim, uma nova conduta do Estado
Brasileiro no gerenciamento das questdes ambientais: expressa novos cédigos
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de moralidade e racionalidade pertinentes a relacdo sociedade/natureza
(Desenvolvimento Sustentavel); demanda a integracdo de agdes para
resolucdo de problemas; necessita distintas parcerias para alcancar seus

objetivos; e conta, também, com aporte internacional de recursos financeiros .

E um periodo extremamente rico em termos de experiéncias adquiridas,
fundamentais ao processo de amadurecimento de uma tematica considerada
recente. Também significativo nesse momento, é o0 envolvimento da
comunidade internacional, que ocorre através do Programa Piloto para

Protecao das Florestas Tropicais no Brasil/PPG-7.

Tal programa®®” foi criado a pedido do grupo dos Sete (G-7), recebendo
apoio financeiro também da Comissdo das Comunidades Européias e da
Holanda, objetivando tratar as causas fundamentais de desmatamento nas
florestas tropicais do Brasil, através de uma tripla abordagem: fortalecimento do
setor publico para criar e executar uma politica ambiental consistente ;
melhorar o gerenciamento de areas protegidas especiais; e aumentar a base
de conhecimento sobre a conservacao da floresta tropical e a utilizacao
sustentavel de seus recursos. O montante total de compromissos de
assisténcia técnica e financeira desse programa, até janeiro de 2000, incluindo
projetos bilaterais associados, eqivalia a aproximadamente US$ 250 milhdes,
gerenciados pelo Banco Mundial.

@ pe acordo com folder informativo do PPG-7 “ Na reunido de cupula do Grupo

dos Sete (G-7) paises industriais em Houston/Texas, em 1990, o Chanceler
alemao Helmut Kohl solicitou a criacgdo de um programa piloto que reduzisse a
taxa de desmatamento das florestas tropicais brasileiras. Representantes do
governo brasileiro, do Banco Mundial e da Comissao Européia trabalharam juntos
para delinear um programa. Os representantes do G-7 e da Comissdo Européia
aprovaram o programa em dezembro de 1991 e juntamente com a Holanda, alocaram
cerca de US$250 milhdes para o programa. O Fundo Fiducidrio para as Florestas
Tropicais foi criado em 1992 no Banco Mundial, com doac¢des fundadoras de cerca
de US$ 50 milhdées. O G-7 pediu ao Banco Mundial que coordenasse o programa
entre os doadores e o governo Dbrasileiro (os participantes) e que
administrasse o Fundo. O Banco Mundial foi selecionado porque ¢é uma
organizacao internacional, nao ligada a nenhum doador em particular, e que
possuil a experiéncia e capacidade técnica para orientar a formulacdao de
projetos e supervisionar sua implementagdo. A Alemanha, a Unidao Européia e os
Estados Unidos fizeram contribuic¢des adicionais a projetos especificos, tanto

pela criacao de outros fundos com o Banco Mundial, quanto por co-
financiamento. Os primeiros projetos foram aprovados em 1994 e implementados
em 1995.” (Folder “Programa Piloto para a Protecdo das Florestas Tropicais do

Brasil”. MMA/2000) .
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Outro fator significativo que assinala a nova postura em relacdo a
conducao da politica ambiental no pais é a continuidade do PNMA, agora
denominado PNMA Il . Esse baseia-se, em grande medida, nas experiéncias
de execucdo do PNMA (1991-1998), que atestaram a importdncia do
estabelecimento de parcerias, da gestdo ambiental descentralizada e da
necessidade de garantir a sustentabilidade das acdes desenvolvidas nos
projetos. E um programa financiado através de acordo de empréstimo entre o
Governo Brasileiro e 0 Banco Mundial e planejado para ser implementado em

trés fases sucessivas ao longo de 10 anos.

Diante do exposto, pode-se concluir que o processo de evolucdo da
questdo ambiental no Brasil apenas atesta a grande caracteristica deste final
de século: a complexidade. Essa é decorrente de um periodo marcado pela
transicdo paradigmatica: sai o desenvolvimento econbémico pautado na
utilizacao intensiva e predatéria dos recursos naturais e entra a proposta de

Desenvolvimento Sustentavel.

Essa mudanca de “orientacdao” num curto periodo de tempo (ultimos
vinte anos), manifesta-se no bojo das politicas publicas através de
ajustes/correcdes permanentes ao longo do processo de implementacdo de
quaisquer propostas pertinentes ao alcance do Desenvolvimento Sustentavel.
Se, por um lado, isso € considerado positivo, por outro evidencia problemas em
termos operacionais, que podem comprometer 0 proprio processo de

Desenvolvimento Sustentavel.

69



4. 0 ZONEAMENTO ECOLOGICO-ECONOMICO NO BRASIL

Embora diante de um quadro de conflitos entre o seu papel de promover
o desenvolvimento econémico e o papel de atender a0 mesmo tempo
prioridades ambientais, o Estado brasileiro assume a proposta de
Desenvolvimento Sustentavel, porque essa apresenta-se como a Uunica
alternativa que permite conciliar os processos de desenvolvimento econdmico
e conservacao ambiental. Para efetiva-la na pratica, adota estratégias e acdes
diferenciadas a fim de proceder ao enfrentamento das questdes ambientais.
Uma dessas refere-se a utilizacdo de instrumentos especificos de Gestao
Ambiental, dentre os quais insere-se o objeto de andlise desta proposta de
estudo: O Zoneamento Ecoldgico-Econdmico / ZEE.

Para abordagem inicial desse tema serdo especificados: as situacoes
que resultaram na adogao desse instrumento e uma breve explicitagdo sobre
seu significado; comentarios sobre os roteiros metodologicos para sua
implantacéo e ; problemas decorrentes do processo de implementacdo do ZEE
nos estados.

Tais colocagdes objetivam evidenciar que um conjunto de fatores tem
contribuido para que a implementagéo desse instrumento tenha se mostrado
complexa. Nesse sentido, é importante ressaltar que mesmo no contexto
anterior a implementagdo do processo de zoneamento, sdo preexistentes
alguns problemas e/ou caracteristicas que merecem destaque: fragilidade
institucional dos organismos de Estado nos niveis estaduais e municipais;
contradigdes entre a acdo do Estado e o setor econdmico, entre outros. Com a
implementagédo do ZEE tais caracteristicas ndo s6 constituem-se efetivamente
como problemas, como também agravam-se. Em outras palavras, pretende-se
com essa contextualizacdo, apresentar a problematica: as dificuldades
inerentes ao processo de implementacao do ZEE sdo tamanhas, que tendem a

comprometer o seu proprio papel enquanto instrumento de gestao ambiental.
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4.1 Antecedentes

O despertar das instancias publicas de decisdo sobre a necessidade de
compatibilizar a dindmica econdmica com a qualidade/sustentabilidade
ambiental, compatibilizar a dindmica econbmica com a
qualidade/sustentabilidade ambiental, caracteristica expressiva da década de
oitenta, efetivou-se de maneira peculiar no Brasil. Essa peculiaridade refere-se
ao fato do Estado Brasileiro reconhecer os problemas decorrentes do préprio
modelo de desenvolvimento adotado.

Assim, ao final da década de 80, o Estado brasileiro admite que a
ocupacao desordenada do territorio nacional é a responsavel pelo
desencadeamento de inumeros prejuizos, de cunho soécio-ambiental. Esses
problemas foram amplamente divulgados pela midia mundial, acarretando uma
série de contestacdes sobre o0 modo pelo qual o Brasil vinha conduzindo os
rumos de seu desenvolvimento. Nesse sentido, como resposta as pressoes
nacionais e internacionais e atendimento ao disposto na Constituicdo Federal
promulgada em 05 de Outubro de 1988 , o governo brasileiro instituiu o Decreto
n.2 96.944, de 12 de outubro do mesmo ano, criando o Programa de Defesa do
Complexo de Ecossistemas da Amazébnia Legal, conhecido como Programa
Nossa Natureza.

O Programa Nossa Natureza teve por objetivo a realizacao de estudos e
propostas e a promocao de medidas de protecao ambiental da Amazénia. Esse
trabalho gerou a redacédo de 22 projetos de textos legais, 25 memorandos do
Presidente da Republica dando recomendacées aos ministérios e a

promulgacao de quatro decretos.

As politicas governamentais da época consideravam o ZEE como um
instrumento que nado se esgotava na gestdo ambiental, manifestando-se
claramente como instrumento de Gestdo do Territério. Assim, no ambito do
Programa Nossa Natureza foi apresentada a “Proposta para o Zoneamento
Ecolégico-Econdmico - Areas prioritarias ” . Tal proposta incluia quatro médulos
identificados com base em critérios fisiograficos-ecolégicos, conforme
recomendacédo do Grupo de Trabalho VI — “Protecdo do Meio Ambiente, das

Comunidades Indigenas e das Populagdes envolvidas no Processo
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Extrativista”, integrante do programa. Tal grupo de trabalho, que foi legitimado
pelo decreto n.? 99.193, de 27 de marco de 1990, tinha a incumbéncia de
conhecer e analisar os trabalhos de zoneamento ecolégico-econbémico ja
realizados no Brasil para propor, no prazo de 90 dias, medidas para agilizar
sua execucao na Amazodnia Legal. Esse era o local para onde convergiam a
maior parte das criticas pertinentes ao processo de ocupagao.

No entendimento de tal grupo de trabalho, o Zoneamento Ecolégico-
Econdémico é um instrumento para elaboracdo do Plano de Ordenacédo do
Territério e pressupde:

e 0 entendimento, através de levantamentos de dados secundarios e primarios
e posterior Diagnostico, do complexo fisico-bidtico e sécio-econémico de
uma dada area, nos seus aspectos dindmicos e em suas similaridades e
contrastes internos;

e a adocao de um enfoque holistico e da visdo sistémica objetivando, através
do conhecimento da estrutura e dindmica desses espacos, estabelecer as
relagbes entre os sistemas fisicos-bidticos e sbécio-econébmicos, que
caracterizam essas areas como Sistemas Ambientais, que representam a
sintese de dados e informacdes obtidos na caracterizacdo das Unidades
Naturais e Sécio-Econ6micas;

e 0 zoneamento como um processo dindmico de avaliagao da estabilidade, da
vulnerabilidade e da potencialidade dos Sistemas Ambientais;

e a avaliacdo da sustentabilidade fisico-bidtica e so6cio-econdmica dos
Sistemas Ambientais, em relacdo ao seu uso constatado e as alternativas de
uso propostas pela equipe técnica e a concordancia da sociedade

organizada nos niveis federal, estadual e municipal.

Como se vé, a énfase da concepcdo do ZEE nessa fase era na
elaboracdo de diagnosticos e prognésticos que tratavam os sistemas
ambientais como unidades homogéneas. Havia também uma preocupacao com
a anuéncia da sociedade, ainda que de forma geral e incipiente. Nao ha
indicacoes de que o corpo técnico encarregado dessas primeiras formulacdes

vislumbrasse a natureza, quantidade e intensidade dos problemas que viriam.
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Na verdade, o que houve foi um conjunto de agdes para colocar em
pratica a proposta, mesmo sem as condicbes adequadas de testabilidade do
ZEE. Assim, a proposta de adocgédo do ZEE nao se esgotou no aparato legal e
institucional, uma vez que o Governo Federal decidiu coloca-lo em execucéo.
Assim, o curso dos anos 90 foi marcado por uma série de agdes que atestaram
a intencdo do Governo Federal em viabilizar o zoneamento. Entre essas

destacam-se :

e 1990 - Criagao do grupo de trabalho que orientou a execucdo do ZEE
(Decreto 99.193 / 90) e a criacdo da Comissdao Coordenadora do ZEE /
CCZEE (Decreto 99.540 / 90);

e 1991 - Criagdo do Programa de Zoneamento Ecol6gico Econémico para a
Amazénia Legal / PZEEAL;

e 1992 - Consolidacao da Metodologia de Zoneamento do GERCO;

e 1994 - Inicio de Zoneamento da Bacia Alto Paraguai, Mato Grosso e
Rondénia;

e 1996 - Metodologia SAE — PR/MMA/LAGET — UFRJ para a Amazénia
Legal;

e 1998 - Inicio do Zoneamento nos projetos do PPG-7 .

As proposicdes oriundas das discussdes técnicas dos especialistas
envolvidos com o “Programa Nossa Natureza” e o “GT VI”, foram consolidadas
em um documento da SAE intitulado “Diretrizes Metodoldgicas e Patamar

Minimo de Informacdes a Serem Geradas”® .

Esse documento tinha por objetivo orientar os Estados no tocante a
metodologia para implementagcdo do ZEE, uma vez que suas proposi¢coes
representavam um novo modo de agir no contexto das relacdes
sociedade/natureza, necessdrias ao alcance do desenvolvimento Sustentavel.
Foi justamente a emergéncia desse novo enfoque, para o qual inexistiam
experiéncias referenciais acumuladas, que originou a necessidade de

esclarecimentos referentes a maneira adequada de agir. Deste modo, ja

@5 A orientacao dos especialistas sintetizadas nesse documento direcionado aos
estados, foil editada em duas versdes: a 12 em 1991 e a 22 em 1992. A versdo de
1992 acrescenta algumas 1idéias a versdao inicial sem, entretanto, afetar
quaisquer de suas colocagdes.
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municiados de referencial metodolégico definido pelo préprio Estado brasileiro,
as unidades federativas da Amazébnia Legal, iniciaram os trabalhos pertinentes
ao ZEE

O processo de implementagcdo dessa proposta ndo tardou a mostrar-se
complexo, por razbes de diversas ordens, entre as quais destacam-se aquelas
pertinentes a operacionalizagdo do zoneamento. Nesse sentido, os técnicos
envolvidos no processo revelavam-se incapazes de executar o ZEE com base
no Holismo e na Teoria Geral dos Sistemas. As tentativas de resolucao dos
impasses decorrentes dessas dificuldades resultou na contratagcdo de
consultores, para trabalhar junto as equipes técnicas. Posteriormente, a titulo
de avaliacdo do programa, foram efetuadas a Revisdao de Meio Termo do
PRODEAGRO e PLANAFLORO (meados de 1996) e em dezembro de 1999 o

SPRN e o zoneamento no &mbito do PGAI.

As dificuldades inerentes a operacionalizagao perduraram ao longo de
quase cinco anos (1992-1997), quando a CCZEE, em conjunto com o MMA,
ciente dos problemas e conflitos que vinham aparecendo, apresentou nova
proposta metodolégica. Assim, a CCZEE e o MMA, objetivando solucionar os
problemas e conflitos que interferiam no processo de conducdo do ZEE,
promoveu a elaboracdo do documento "Detalhamento da Metodologia para
Execucéo do ZEE pelos Estados da Amazdnia Legal” em 1997.

Esses dois documentos - Diretrizes Metodoldgicas... e Detalhamento da
Metodologia... - constituem-se os referenciais metodoldgicos para
implementagdo do ZEE nos Estados e apresentam diferengas contextuais,
decorrentes do processo de evolucdo relativa a operacionalizacdo das
propostas. A primeira comega com diagndsticos visando, a partir de
cruzamentos de informacbes fisicas, bidticas, sécio-econémicas, chegar a
definigdo de unidades ambientais. O processo do zoneamento do estado de
Mato Grosso constitui-se um bom exemplo dessa metodologia. Nesse estado
foram geradas 74 cartas na escala 1:250.000, cobrindo todo o estado, e
contemplando os seguintes temas: Geologia e Recursos Minerais: Pedologia;
Geomorfologia; Climatologia; Recursos Hidricos; Vegetacdo e Fauna: Sécio-
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Economia / Condicdes de Vida / Dinamica Econdmica / Qualidade da Agua /

Levantamento Agronoémico.

A segunda é mais objetiva, pois busca determinar a vulnerabilidade das
areas ja definidas como prioritarias, com base no critério erosédo. A partir disso,
junta-se a potencialidade social objetivando definir a carta de subsidios a
gestdo do territério. A inovagdo dessa nova metodologia, além do
estabelecimento de determinadas areas para fins de zoneamento, refere-se: a
inclusao do estudo da vulnerabilidade natural da paisagem e uso do solo (solo,
relevo, clima, cobertura vegetal); a definicdo de unidades de paisagem; e ao

®6)  Essa carta é unida a

calculo do indice de vulnerabilidade natural
elaboracdo da Carta de Potencialidade Social, a qual associa elementos
de promocdo da qualidade de vida e acessibilidade aos bens naturais. A
construcdo dessa baseia-se em quatro dimensdes basicas do
desenvolvimento humano: Potencial Natural, Humano, Produtivo e Institucional.
Com isso, obtém-se uma modelagem tebrica que tem por base o setor
censitario. Assim, essas cartas (Vulnerabilidade Ambiental e Potencialidade
Social) constituem-se os instrumentos intermediarios para a elaboracao da

Carta de Subsidios a Gestao do Territorio.

Algumas diferencas referentes a implementacdo deste processo podem
ser verificadas nas tabelas que se seguem. Essas fornecem uma visao

sintética sobre a situacdo de zoneamento nos estados da Amazénia Legal.

(26) IV=2%Y ( IG + IGm + IP + IVe) / 4

IV = Indice Integrado de vulnerabilidade por unidade da paisagem

IG, IGm, IP e IVe = Indices para Geologia, Geomorfologia, Pedologia e
Vegetacao
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SINTESE SOBRE A SITUACAO ATUAL DO ZEE NO BRASIL

QUADRO 5: TOCANTINS E RORAIMA

ESPECIFICACAO/UF

TOCANTINS

RORAIMA

Descricao sintese

e Componente do PGAI
e Apresenta
Proj.Téc.Exec.

e Area Piloto PGAI
e Apresenta
Proj.Téc.Exec.

Area de abrangéncia

36.000 km *

28.000 km?

N.2 de municipios
envolv.

37 (norte do Bico do
Papagaio)

5 ( parte central do Estado

)

Tipo de contratacao

Consultoria(pes.fis. € jur.)

Consultoria Empres
Publica

Custos

e Fasel:

e Fase Il: 886.000 US$
(3,18 p/KM?- 0,78

p/Hab

e Faselll: 610.000 US $
(7,8 p/km? - 1,74

p/Hab)

R$ 2.000.000

Produtos apresentados

e Mapas tematicos, com
recorte folha a folha na
escala 1:250.000

e Zoneamento
Geoambiental em
escala 1:1.000.000

e Zoneamento
Agroecoldgico nas
escalas 1:250.000 e
1:500.000

Fonte de recursos

e Governo do Estado
BID

e Programa de
Gerenciamento da
Malha Rodoviaria
Estadual

e PPG-7/MMA/BIRD

o SAE

e PPG-7
o CAF
¢ SUDAM

Metodologia

Diretrizes Metodolégicas...

Hibrida

Parcerias

SAE, PPG-7, UNITINS,
SEINF, EMBRAPA,
IMAGEM
SENSORIAMENTO
REMOTO LTDA,
NATURANTINS, CIPAMA,
IBAMA

EMBRAPA, CPRM, INPE,
INPA, UFRR

Execucao

Contratacao de equipes
de consultores tematicos

Equipe de Zoneamento da
SEPLAN e parceiros

Coordenacao

SEPLAN-TO

Gerénc.do PGAI/SEPLAN-
RR

Estagio atual

em andamento

em andamento

Fonte: Relatério 01.99 /MMA/SCA/PPG7/PGAI- Envolvimento da Sociedade Civil
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SINTESE SOBRE A SITUACAO ATUAL DO ZEE NO BRASIL

QUADRO 6: RONDONIA E PARA

ESPECIFICACAO/UF

RONDONIA

PARA

Descricao sintese

Area de abrangéncia

Area 1: 72.000 km?
Area 2: 3.900 km?
Areas Criticas

Area 1:93.000 km?
e Area 2:200.000 km?

N.2 de municipios

e Area 1: Madeira -

e Area 1: 22 municipios

envolv. Mamoré no nordeste do estado
e Area 2: 01 e Area 2: 8 municipios no
baixo Amazonas
Tipo de contratacao PLANAFLORO PPG-7/GTZ, SUDAM

Custos

e Area 1: R$ 4.000.000
* Area 2: R$ 600.000

R$ 617.000 ( parte do
diagndstico)

Produtos apresentados

ZEE dos municipios de
Acara, Mae do Rio e Irituia

Fonte de recursos

e PLANAFLORO
e PGAI/PPG-7

e PGAI/PPG-7 (parte do
Diagnostico Ambiental)

e SECTAM/IDESP

e PPG-7 (GT2)

o SPRN/MMA
Metodologia Diretrizes Metodologicas... | Detalhamento da
Metodologia...
Parcerias UFRO, EMBRAPA, IDESP, Prefeituras
CPRM, FUNAI, EMATER, | Municipais
Fundacao Nacional de
Saude
Execucao Equipe Técnica do IDESP
Coordenacao SEDAM SEDAM/IDESP
Estagio atual Base Cartogréfica
1:1.000.000

Fonte: Relatério 01.99 /MMA/SCA/PPG7/PGAI- Envolvimento da Sociedade Civil
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SINTESE SOBRE A SITUACAO ATUAL DO ZEE NO BRASIL

QUADRO 7: MATO GROSSO E MARANHAO

ESPECIFICACAO/UF MATO GROSSO MARANHAO
Descricao sintese e Atividades previstas

ndo sao exatamente de

ZEE, sao relacionadas

ao ordenamento

territorial

e PRODEAGRO,

PCBAP, Plano de

Manejo de Unidades de

Conservacao
Area de abrangéncia 108.621 km® 121.000 km®
N.2 de municipios 5 (noroeste do Estado) 13
envolv.
Tipo de contratacao PRODEAGRO
Custos R$ 487.800

Produtos apresentados

Fonte de recursos

« PPG-7/SPRN

e GERCO
Metodologia Diretrizes Metodoldgicas... | Diretrizes Metodoldgicas...
Parcerias FUNAI, CAIEMT, INCRA, | UFMA, UEMA
INTERMAT, SEPLAN,
FEMA
Execucao Equipe Técnica da Consultores
SEPLAN e FEMA
Coordenacao GRUPO DE TRABALHO

FEMA/SEPLAN/SPRN/M

MA

Estagio atual

Fonte: Relatorio 01.99 /MMA/SCA/PPG7/PGAI- Envolvimento da Sociedade Civil

78



SINTESE SOBRE A SITUACAO ATUAL DO ZEE NO BRASIL

QUADRO 8: AMAZONAS E AMAPA

ESPECIFICACAQ/UF AMAZONAS AMAPA
Descricao sintese e Planej/Diagn/Prog. e e Apresenta Projeto
impl. em areas Institucional

prioritarias: Apui,
Humaita, Manicoré,
Novo Aripuana em
1:250.000 e
macrozoneamento em
escala 1:1.000.000

e Apresenta Proj. Téc.
Exec. Pelo IPAAM

e E uma prioridade do
PDSA

e QOcorre em duas areas
distintas: sul do Estado
e faixa litordnea norte

Area de abrangéncia 556.000 km* 143.000 km2
N.2 de municipios 4 ( porcéo sul da area

envolv. sudeste)

Tipo de contratacao

Custos R$ 1.726.518,24 473.735

(9,20 p/km? - 16,82
p/Hab)

(18,95 p/km2 - 11,47
p/Hab)

Produtos apresentados

Fonte de recursos

e PPG-7/SPRN

o Convénio MMA/PPG-7

e |IPAAM e Governo do Estado
Metodologia Detalhamento da Detalhamento da
Metodologia... Metodologia...
Parcerias FUA, UTAM, INPA, GEA/MMA, INPE, LAGET,
CPRM, EMBRAPA, EMBRAPA, IBGE
IPAAM, MP, IBAMA,
DSG/42 DL Manaus,
INCRA, FUNAI, ONG’s,
Prefeituras Municipais,
Sindicatos, Associagoes,
Conselhos Comunitarios
Execucao EMBRAPA, CPRM, Equipe Técnica do Orgao
UTAM, UFA, INPA Ambiental, IEPA,
Consultores tematicos
temporarios
Coordenacao

Estagio atual

Diagnéstico

Fonte: Relatério 01.99 /MMA/SCA/PPG7/PGAI- Envolvimento da Sociedade Civil
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SINTESE SOBRE A SITUACAO ATUAL DO ZEE NO BRASIL

QUADRO 9: ACRE

ESPECIFICACAO/UF ACRE

Descricao sintese ZEE em trés areas piloto na escala de
1:100.000

Area de abrangéncia 152.000 km2

N.2 de municipios

envolv.

Tipo de contratacao

Custos

Produtos apresentados

Fonte de recursos PGAI-PPG-7

Metodologia

Parcerias SEPLAN, FUNTAC, EMBRAPA, UFAC,
SECTMA, CPRM

Execucao IMAC, FUNTAC (equipes técnicas do Estado)
complementada por consultores executivos

Coordenacao SECTMA

Estagio atual

Fonte: Relatério 01.99 /MMA/SCA/PPG7/PGAI- Envolvimento da Sociedade Civil

A andlise dos quadros evidencia que o processo de implementacdo do
ZEE varia de uma unidade federativa para outra. Essa variagcdo expressa a
maneira pela qual os Estados da Amazénia Legal, em consonancia com suas
condicdes e peculiaridades, articularam-se para implementar o zoneamento. As
diferencas existentes apenas indicam uma faceta da complexidade que marca

o processo de ZEE.

Nessa linha de raciocinio é interessante ressaltar que a partir de 1997,
algumas unidades federativas propdem “Termos de Referéncia” para
realizarem zoneamentos especificos. E o caso do estado do Amazonas, que
queria o zoneamento do vale da madeira (Vale do Uatuma) e do estado de
Roraima, que pretendia o0 zoneamento da BR 174.

Essa situacao abriu precedente para que as intencées de implantar o
zoneamento em determinadas areas (com apoio ou ndao do Governo Federal)
fosse incorporada no Programa de Gestado Ambiental Integrada/ PGAI - SPRN.
Assim, em 1998, o ZEE passa a ser um dos componentes dos Projetos
Integrados de Gestdo Ambiental. Esses tem como meta promover a execugao
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integrada do ZEE, monitoramento, controle e fiscalizacdo ambiental, a fim de
solucionar os distintos problemas em areas prioritarias. Atualmente o ZEE tem
sua coordenacao central em ambito federal, na Secretaria de Politicas para o
Desenvolvimento Sustentdvel do MMA, em decorréncia da extingdo da SAE.
Seu enquadramento institucional é: elemento do PGAI, o qual é componente do
SPRN, que por sua vez esta abrigado pelo PPG-7 (PPG-7 / SPRN / PGAI /
ZEE). Além disso, 0 processo de zoneamento encontra suporte institucional
também no PNMA, através do GERCO.

Diante do exposto até o momento, é importante ressaltar que, apesar
das dificuldades, a proposicdo de ZEE representou um avanco no que se
refere a conducao do processo de desenvolvimento, através da ordenacao do
territério. Esse avanco é representado pelo rompimento do enfoque naturalista,
onde natureza e sociedade eram considerados objetos distintos: abandonou-se
a visao tradicional mecanicista e/ou cartesiana (reducionista) do espaco
geografico, através de uma abordagem integrativa; considerou uma nova forma
de “olhar” a realidade, envolvendo um esforgco multidimensional, a partir do
reconhecimento de que determinadas areas do conhecimento (biologia, por
exemplo) ndo conseguem resolver sozinhas, os problemas relacionados com a
funcéo dos sistemas vivos como totalidade e com suas interagcbées com o meio
ambiente; demandou a necessidade de inclusdo das ciéncias humanas e
sociais, na tentativa de compreensdo e solucdo do conjunto de problemas
s6cio-ambientais da atualidade; estabeleceu um carater relacional as analises,
na medida em que associou elementos de ordem fisica, econébmica, social,

cultural e politica.

Assim, as propostas metodolégicas para implementacdo do ZEE
representaram um novo momento na conducao das politicas publicas no Brasil,
representando a tentativa de insercdo em um modelo de desenvolvimento,
estabelecido em bases sustentaveis. Enquadra-se, por conseguinte, no
paradigma da Gestao de Recursos e no contexto dos acordos, convénios e
resolucdes internacionais em prol do Desenvolvimento Sustentavel. Tais
aspectos positivos referentes ao ZEE ndo encerram a ocorréncia de problemas.
Nesse sentido, uma breve analise sobre a evolugdo do ZEE a partir da

evolugao de seu proprio referencial metodoldgico, torna-se necessario.
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A necessidade de analise desses referenciais justifica-se: para mostrar
que a inexisténcia de experiéncia acumulada (notadamente pela novidade
histérica do Desenvolvimento Sustentavel) caracteriza a implementacdo do
ZEE  como um processo que se viabiliza  através de
tentativas/erros/ajustes/corre¢des, 0s quais ndo passam desapercebidos pelo
Estado; para atestar que no curto periodo de tempo de
proposicao/implantacdo/implementacdo do ZEE, mudangas conceituais
significativas ocorreram; para ressaltar que o curso de evolugdo do ZEE é

marcado por conflitos e problemas de diversas ordens e em diversas escalas.
4.2 Roteiros metodoldgicos para implementacao do ZEE

O processo de implementacdo do ZEE nos estados obedece a I6gica de
paulatina e progressiva maturagéo, decorrente dos problemas advindos do seu
préprio processo de implantacao/implementacao. Isso significa dizer que a
pratica do zoneamento também pode ser apontada como uma das
responsaveis por sua evolucado: problemas de ordem pratica demandaram
respostas que conduziram a mudangas de rumo e reorientacées no processo
em si. Essas sdo expressas em referenciais metodolégicos diferenciados,
definidos nos dois documentos mencionados: Documento 1- Diretrizes
Metodologicas/1991-92; Documento 2- Detalhamento da Metodologia/ 1997 .
Nao se pretende, aqui, reproduzir na integra as proposicdes de tais
referenciais, apenas analisa-los em seus aspectos mais importantes, conforme

pode ser verificado a seguir.

Em relacdo ao primeiro documento (Diretrizes Metodoldgicas), pode-se
afirmar que seu referencial teérico € embasado no entendimento das relacdes
sociedade-natureza, a partir de uma abordagem sistémica das analises
multidisciplinares. Nessa perspectiva a realidade é apreendida por meio da
abordagem interdisciplinar, apoiada no entendimento das interrelagdes. Assim,
o conhecimento relacional-integrado dos territérios € configurado ao longo da
histéria cotidiana das relacoes sociedade-natureza, as quais revalorizam a
percepcao horizontal do territério, com suas contradicoes e jogos de forga,
impondo a necessidade dessas relagdes (sociedade-natureza) serem vistas
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como partes integrantes de um sistema, que evolui de maneira conjunta e

inseparavel.

Essa nova percepcao, entretanto, revestiu-se de um carater de enorme
complexidade, concernente a sua operacionalizacdo. Na realidade, os
problemas dessa nova percepcao sao aqueles que surgiram em decorréncia do
processo de implementagcdo do préprio zoneamento. Nesse sentido, essa
complexidade refere-se justamente a quantidade e diversidade dos problemas
que surgem quando o ZEE comeca a ser operacionalizado. J& nessa etapa
vislumbram-se problemas de distintas categorias: problemas institucionais;
problemas pertinentes ao método; problemas referentes a infra-estrutura e

escala.

No primeiro grupo encontram-se: a fragilidade institucional dos varios
organismos governamentais e nao governamentais envolvidos no processo de
gestdo; a novidade histérica dessa nova percepcao; a inexisténcia de
experiéncias semelhantes; o baixo indice de consolidacdo das instancias
democraticas de decisdao em nivel local; a falta de pratica no exercicio da
cidadania; os jogos de poder e os conflitos sociais decorrentes; o processo de
descentralizagdo do Estado, repassando responsabilidades na conducédo de
determinadas acles, a instituicbes pouco preparadas para receber essas
incumbéncias; a falta de equipes técnicas qualificadas para proceder as tarefas

especificas de integracao tematica, pertinentes ao processo de zoneamento.

No segundo grupo estéo: a dificuldade de dimensionar o orcamento na
proposta técnica, por forca do método que exige a constante inclusao de dados
e informagdes, para que se tenha uma imagem concreta da realidade; a
dificuldade de lidar com imprevistos na obtencdo de dados secundarios; a
dificuldade de se encontrar indicadores para medicdo do desempenho de
modificacées causadas pelo projeto.

Por fim, a falta de infra-estrutura fisica, material e financeira para
viabilizar viagens de campo; a dificuldade de acesso e dimensdes continentais,
entre outros pontos, constituem-se os problemas do terceiro grupo.
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Consequentemente, a operacionalizacdo e até mesmo as propostas
pertinentes ao processo de zoneamento suscitaram criticas. Uma das mais
contundentes parte do pesquisador Manfred Nitsch, que considera o
zoneamento como ecoldgica e socialmente contraprodutivo. Sua critica incide,
inicialmente, nos quatro conceitos chaves utilizados nas proposicdes de
zoneamento: o holismo, a vocacdo, a harmonia e a “visdo cartesiana” que

deveria ser abandonada em favor da abordagem holistica-sistémica.

No primeiro caso, afirma que o discurso holistico induz a insinuagdes
analitica e politicamente problematicas. Isso porque a “natureza, o homem e a
sociedade humana sao interpretados como um conjunto total, hermético,
organicista e quase indissoluvel, no qual a natureza, em Ultima instancia,
determina o que se deve ou nao fazer “ (Nitsch, 1994, p.507). Nessa
perspectiva, sdo eliminadas diferencas fundamentais entre o Ser e o Dever,
entre andlise, decisdo ética e politica, que acarretam a desconsideracao da
vasta gama de opgdes de que dispbe o homem, no uso, destruicdo e

preservacao dos recursos naturais.

No que se refere a vocagdao, argumenta que nao existe nenhum
ecossistema ou sistema ambiental no planeta, que possua a vocagao de formar
a base geogréfica para uma cidade, mesmo porque essas sdo ordenadas pelas
suas relagdes intrinsecas com a metrépole. Nesse sentido, a capacidade de
suporte local “determina apenas limites bem amplos, mas nunca pode

determinar usos 6timos, nem falar de areas a preservar” (Nitsch, 1994, p,507).

Em relagdo a harmonia, advoga que tal conceito é arbitrariamente
aplicavel tanto ao status-quo vigente, como as atividades de preservacao
estrita ou a lavoura intensiva com tecnologia moderna. Desse modo, serve
como camuflagem para decisdes autoritarias e totalmente arbitrarias. Assim,
considera que qualquer situacao social num dado territério pode ser definida

como harmoniosa.

A critica referente a visdo cartesiana, que deveria ser abandonada, se
faz porque ela também pode “significar a imunizacao de decisdes tecnocratas

legitimadas por uma pretendida harmonia com a natureza, contra apelos da
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sociedade civil e contra processos politicos dentro das instituicdes legitimas da
democracia”( Nitsch, 1994, p.508 ).

Além das colocacées referentes a esses conceitos chave, Nitsch afirma,
ainda, que zoneamento ndo é nada mais que proibicdo abrangente, aplicada
simultaneamente a todos os lugares do territério em questao; é uma proposta
que possui um enfoque que “transfere 0 modelo de homo economicus da
esfera privada (consumidor, empresario, banqueiro, etc.) a esfera publica e
interpreta as politicas publicas como resultado de decis6es individuais, que
maximizam o beneficio do homem publico ( eleitor, juiz, politico, administrador,
etc. )” ( Nitsch, 1994, p.503 ); que as propostas de zoneamento costumam
provocar resisténcias contra a classificacdo dos territérios zonificados nas
varias categorias, entre estritamente protegido e intensamente cultivado; que o
zoneamento se processa mediante uma alianga entre os eco-tecnocratas e o
novo ecologismo (SAE, agéncias de financiamento internacional, planejadores,
ONG’s), consolidando um poderoso bloco eco-tecnocrata, o qual lembra o

velho autoritarismo militar.

Entre outras criticas, por fim, este pesquisador manifesta-se a favor do
planejamento tradicional, que inclui o zoneamento como parte de um Plano
Diretor Urbano, para assentamentos na cidade e seus arredores, em vez do
ZEE propriamente dito. Tal opcéao justifica-se pelo fato dos Planos Diretores
Urbanos abrangerem mais que um simples zoneamento, por incluirem
projetos concretos de infra-estrutura urbana e restringirem-se a areas, dentro
dos limites da cidade e seus anéis imediatos. Desse modo, ndao seriam
integracdes artificiais e desnecessarias de setores e regides proximas ou

distantes, efetivadas em um sé pacote.

As criticas contundentes expressas por Nitsch ndo eram inconsistentes.
Mais do que isso, iam além da discussao sobre as bases conceituais do ZEE e
evidenciavam a complexidade de operacionalizagdo das propostas contidas no
ZEE. Foi justamente nesse contexto que se inseriu o documento
“Detalhamento da Metodologia para Execucdo do ZEE“. Sua formulagao,
efetuada pelo Laboratério de Gestdo do Territério da Universidade Federal do
Rio de Janeiro, vencedora da concorréncia promovida pela SAE e MMA, foi
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fruto de um intenso processo de discussdo que envolveu especialistas,
instituicbes de pesquisa, 6érgaos de governo e entidades ndo governamentais,
na busca de um consenso atual em torno dos objetivos do ZEE e da
operacionalizacdo do método para fazé-lo.

As diferencas entre esse documento e o anterior sdo visiveis,
notadamente no que se refere aos aspectos conceituais, ampliando-se a
consciéncia de seu significado politico. A tdnica desse novo discurso é a
Gestao do Territdério e o zoneamento insere-se nesse contexto, apenas como
funcdo deste processo. Assim, o ZEE é considerado como um instrumento
técnico-politico para o planejamento dos governos estaduais, para a Gestao do
Territorio, para o fortalecimento institucional e para a participagdo social, na
medida em que possibilita o rompimento de posicdes polarizadas, pelo
oferecimento de oportunidades de crescimento econdmico e uso dos recursos
naturais, através da qualidade ambiental. E ainda um instrumento juridico-
politico na medida em que o processo de sua implementacao gera indicadores
para elaboracdo de normas legais, que regulam o uso do territorio.

Essa nova proposta evidencia o novo contexto histérico de esgotamento
do modelo desenvolvimentista caracterizado por atuacdo governamental
centralizada, reconhece a inadequacgao do modelo de ocupacédo da Amazénia e
conclama a um planejamento em novas bases. Orienta-se pelas mudancas
internacionais, caracterizadas pelo surgimento de um novo padrdao de
desenvolvimento, sustentavel, decorrente da revolucao cientifica-tecnolégica e
da crise ambiental. Fundamenta-se na valorizacdo da diferenca e nas
vantagens competitivas de cada territério. Para isso propde estratégias de
desenvolvimento adequadas as especificidades locais. Nesse sentido, ressalta
a importancia de se respeitar os ritmos adequados a cada lugar, uma vez que
a estratégia de desenvolvimento ndo pode pretender se exercer continuamente
em toda a extensdo do territério, nem em todos os lugares, nem em tempos

idénticos.

A prépria apresentagcao do documento é diferente: consiste de perguntas
basicas ( por que um programa de ZEE para a Amazobnia ? Para que serve o
ZEE ? Em que escala deve ser efetuada o ZEE, entre outras ), cujas respostas
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atestam a preocupacao em articular os varios e distintos segmentos sociais,
fundamentais ao estabelecimento de diretrizes de desenvolvimento adequadas
as especificidades locais e voltadas a valorizacdo das diferencas.

Um outro elemento diferenciador dessa nova proposta, diz respeito ao
destaque que se da a um novo papel do Estado: o de articulador de parcerias.
Considerando-se que o Estado ndo mais dispde de condi¢cdes para manter-se
como executor exclusivo do processo de desenvolvimento, mas que ainda tem
a responsabilidade de promové-lo, configura-se um nova relagdo publico-
privada, através do estabelecimento de parcerias. Ou seja, devido a crise
politica, financeira, institucional em que mergulhou, o Estado repassa
determinadas incumbéncias a outros segmentos da sociedade, para que esses

cumpram o que ele ndo mais possui condicées de fazer sozinho.

Constata-se, ainda, a necessidade de promoc¢ao de participagao social,
para viabilizar o processo de implementacao do ZEE. A importancia conferida a
participacdo social deve-se ao fato de que a sociedade deve ser ouvida em
relacdo aos seus interesses e expectativas, para a tomada de decisdes
relativas ao processo de desenvolvimento; para que as especificidades locais
sejam consideradas nas propostas relativas ao desenvolvimento; para que seja
detectado o ritmo de desenvolvimento adequado a cada lugar, de acordo com
suas condicoes especificas; para que haja a integracdo de ritmos distintos,
niveis diferenciados de densidade tecnolégica no uso dos recursos naturais e
formas de acesso a infra-estrutura econémica e social diversificada, e ; para
que se possa alcancar velocidade de transformacdo, através da valorizacao
das diferengas.

Além das consideracOes tedricas sobre o processo de Gestdo do
Territ6rio, definicdo e finalidades do zoneamento, novo papel do Estado e
participacdo social, outra diferengca fundamental em relacdo ao primeiro
documento, refere-se a area que sera alvo do ZEE. Ao contrario da proposicao
inicial de realizar se 0 zoneamento para toda a area dos Estados da Amazoénia
Legal, opta-se por selecionar-se uma determinada porcao do territério (no nivel
de cada estado), considerada critica, e nessa implementar o zoneamento.

Assim, em vez de implementar-se o ZEE na &rea total do Estado, esse seria
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efetuado apenas em um parte (ou mais dependendo das necessidades e

interesses de cada Estado).

O préprio roteiro metodolédgico, que nao difere do primeiro documento
nas bases conceituais relativas a abordagem sistémica e a ecodindmica de
Tricart, apresenta-se como uma proposta mais simplificada, ndo sé por
restringir-se a uma parte do territério do Estado, mas também porque o
procedimento metodolégico envolve apenas trés cartas: duas teméticas
(vulnerabilidade natural e potencialidade social) e uma carta-sintese de
subsidio a gestao do territorio, baseada nos niveis de sustentabilidade e na

legislagéo existente.

Em suma, em termos tedricos, esse documento representa um avancgo
qualitativo no enfrentamento das questdes ambientais brasileiras através do
ZEE. De fato, a nova metodologia reconhece, principalmente, os aspectos
politicos do ZEE, a necessidade de se respeitarem os ritmos locais e a
preocupacao em articular distintos segmentos sociais. A despeito dessas
vantagens, porém, constata-se que o processo de implementagdo do ZEE tem
se apresentado extremamente problematico, pela quantidade e diversidade das
questdes que se apresentam a partir de sua operacionalizacao.
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5. PROBLEMAS DECORRENTES DO PROCESSO DE IMPLEMENTAGAO
DO ZEE

5.1 Os Problemas

O ZEE traz em sua esséncia pressupostos metodolégicos que apelam a
racionalidade e a moralidade, isto é: o instrumento faz proposicoes de uso dos
recursos dentro dos limites ou capacidade de suporte dos ecossistemas. A
adocao desses principios requer, antes de tudo, mudancas nos modos de
pensar e agir dos agentes sociais e econdmicos. Essa perspectiva, por si so, ja
¢ fator de geracado de conflitos, uma vez que cada ator possui uma posicao
influenciada pelos seus interesses imediatos.

Além disso, surgem conflitos no momento em que o ZEE comeca a ser
divulgado a sociedade. Isso ocorre porque: a maioria dos atores nao participa
da elaboracdo do trabalho; recebe o produto praticamente acabado, e ; é
solicitada a fornecer sugestdes para o aperfeicoamento do mesmo, sem

compreender, exatamente, do que se trata.

Ressalte-se que, nesse contexto, as articulagdes interinstitucionais, a
comunicacdo e a negociacao com os setores politicos e econdmicos nao
antecedem a apresentacao dos produtos parciais do ZEE. Em seu processo de
construcdo observa-se que a énfase recai sobre os procedimentos técnicos
para a compilacdo, geracdo de mapas tematicos, relatérios, e diagndstico,
que fornecem os subsidios ao proprio zoneamento, em detrimento de um
esclarecimento minimo, ndo s6 aos atores envolvidos, como também aqueles

a serem afetados pelas restricbes de uso.

Esses problemas nao passaram despercebidos: os relatérios técnicos de
avaliacao do ZEE, ja indicam a ocorréncia dessas e outras questdes ( Ross,
1998 e Del Prette, 2000). Dessa maneira, no momento atual, as Coordenacgdes
Estaduais do ZEE tem envidado esforcos para viabilizar as negociacoes
politica/econdbmica necessarias para implementacao das propostas, além de
investir nos processos de comunicagdo de massa, para esclarecimento do

instrumento as comunidades envolvidas.
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Mesmo assim constata-se que os diversos segmentos sociais véem o
ZEE como um instrumento coercitivo que se presta mais para proibir do que
estimular usos alternativos dos recursos dentro de um territdério. Nessa
perspectiva, as coordenacgdes e equipes executoras, falta empenho no sentido
de encontrar reeditores®” | que mudem ou até construam um imaginario

positivo do ZEE.

Em sintese, pela quantidade de conflitos que gera, o ZEE apresenta
aspectos que tém dificultado sua implementagéo , a saber:

o0 método, que se refere apenas a pressupostos;

falhas no processo de comunicacédo das coordenac¢des com a sociedade;

e auséncia de relagdes interinstitucionais para sua implementacéo;

falta de negociacdo com os setores politicos e econémicos;

caréncia de mecanismos efetivos para a resolugao de conflitos.

E provavel que esse Ultimo aspecto seja o mais relevante. Isso porque o
ZEE, ao sugerir uso dos recursos dentro dos principios do desenvolvimento
sustentavel, esta indicando mudancgas na escala da economia e certamente no
PIB do Estado. Esse talvez seja o principal fator a complicar a execu¢ao do

ZEE e por esse motivo, torna-se merecedor de exaustivas negociacoes.

A experiéncia obtida até o momento atesta que, antes da execucao
técnica, o ZEE deveria ser precedido das etapas de negociacdo. As demandas
técnicas viriam secundariamente, a medida que as negociacbes de carater
politico e econdémico fossem firmadas. Como isso nao foi feito, tal instrumento
torna-se, muito mais que um meio de resolucao de conflitos, um fomento a

suas ocorréncias.

@n Entende-se por reeditores pessoas com capacidade de converter a mensagem em
pardmetros inteligiveis ou assimildveis pelo seu publico (Toro,1996 p.36 )
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A tabela que se segue apresenta os principais problemas no processo
de implementacdo do ZEE nos Estados, elencados a partir das criticas
efetuadas pelas CEZEE. Essa lista de problemas evidencia que a énfase
desses recai sobre seus aspectos institucionais e que isso, efetivamente, nao

se constitui em nenhuma novidade.
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QUADRO 10

SINTESE SOBRE OS PRINCIPAIS PROBLEMAS REFERENTES AO ZEE:
TOCANTINS, RORAIMA, RONDONIA PARA E MATO GROSSO

ESTADOS PROBLEMAS
(apontados pelas equipes locais dos Estados)
TOCANTINS e Categoria de produgdo nio é contemplada pelo IBGE
(apicultores, quebradeiras de coco e ribeirinhos)
RORAIMA ¢ Estado ndo estabeleceu como serdo os vinculos profissionais

entre 6rgaos gestores e instituicdes
e Parcerias: Falta de compromisso das instituicbes parceiras;
Pagamentos/repasse de recursos ; articulacdo precaria com as
instituicdes envolvidas; s6 podem realizar atividades do ZEE se
essas coincidirem com as areas de seus projetos especificos; o
envolvimento ocorre mediante custeio de diarias e aquisicao de
equipamentos (por troca de produto).
Falta de vontade politica do Estado
Insatisfacdo da equipe interna
Cumprimento de cronograma
Dependéncia de Consultoria
Remuneracao Adicional aos Professores/Pesquisadores da
UFRR/INPA

RONDONIA ¢ Necessidade de remuneracgdo de pesquisadores/técnicos das
instituicbes de Ensino e Pesquisa

e Estado ndo estabeleceu como serdo os vinculos profissionais
entre 6rgaos gestores e instituicdes executoras

e Falta de vontade politica em relagao aos propdsitos do projeto
PGAI/PPG-7

PARA Fluxo de informagdes e recursos entre SECTAM e IDESP

Alto custo

Leva tempo

Pode provocar conflitos

N&o € solucéo ideal para todo tipo de problema sobre uso da

terra

e Disparidade de interesses entre IDESP e GTZ em relagéo as
prioridades e objetivos do ZEE

¢ Falta de sustentabilidade em termos de recursos financeiros para
custeio operacional

e Executor (6rgdo ambiental estadual) ndo possui muito interesse

nos trabalhos pertinentes ao ZEE

MATO GROSSO | De ordem operacional:

e Entraves administrativos

e Inseguranga em relagéo a continuidade dos trabalhos
comecados

¢ Instabilidade financeira

e A atividade do ZEE causa preocupacao a populacdo em geral

Fonte: Relatério 01.99 /MMA/SCA/PPG7/PGAI- Envolvimento da Sociedade Civil
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QUADRO 11

SINTESE SOBRE OS PRINCIPAIS PROBLEMAS REFERENTES AO ZEE:

MARANHAO, AMAZONAS, AMAPA, ACRE

ESTADOS

PROBLEMAS

(apontados pelas equipes locais dos Estados)

MARANHAO

Nao dispde de corpo técnico especifico para o ZEE
Contratacao de pessoal: concurso/ ano eleitoral

N&ao existe uma comissao Técnica do ZEE

Contratacado de consultores apenas como orientadores:
responsabilidade restrita a qualidade técnica-cientifica, sem
compromisso com execucao dos trabalhos

Equipe Técnica local exerce multiplas atividades
simultaneamente

Falta de um projeto Executivo de ZEE

Discordancia de idéias, concepg¢bes/conceitos, métodos de
operacionalizagdo dos trabalhos entre: segmentos da
Coordenacao Estadual, Geréncia Executiva Estadual e
Consultoria Externa

AMAZONAS

Dificuldade de repasse de recursos financeiros
Burocracia Administrativa do Programa

AMAPA

Equivocos de confrontos metodoldgicos ( apontados pelo
Estado) sem considerar encaminhamentos prévios (zoneamento
participativo)

Conflitos de entendimento entre escala cartografica proposta X
objeto proposto na escala de gestao X nivel de entendimento
social

ACRE

Quantitativo de técnicos da SEPLAN ¢é insuficiente para
elaboracao do Diagndstico

Estado néo esclareceu claramente como pode estabelecer
vinculos com profissionais entre os 6rgaos gestores ( ambiental e
planejamento) e instituicbes executoras

Participagdo de empresas na execucao dos trabalhos ocorre
apenas em troca de pagamentos de diarias e aquisicao de
material permanente

Falta um Projeto Técnico Executivo

Descrédito pelo programa do PPG-7 no ambito dos niveis de
decisao superiores

Falta um acompanhamento mais sistematico do SPRN

Fonte: Relatério 01.99 /MMA/SCA/PPG7/PGAI- Envolvimento da Sociedade Civil
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5.2 Classificacao dos problemas

As consideracOes efetuadas até o momento identificam, pouco a pouco e
de modo ndo sistematizado, um elenco variado de problemas, relacionados direta
ou indiretamente ao ZEE. A analise dessa tematica impds uma tarefa de
sistematizacdo dessas informagdes, a qual iniciou-se pela enumeracao de todos
os problemas identificados. A enumeragao desses indicou um nimero expressivo:
75. Esse quantitativo, aliado a sua prépria diversidade, acarretou a necessidade
de classificacdo®® dos problemas em categorias, conforme especificagdo que se
segue. As categorias utilizadas sdo as seguintes: Estrutural (1); Conjuntural (2);
Institucional (3); Metodoldgico (4); Infra-Estrutura (5); Circunstancia (6);

Comunicacéo (7); Envolvimento(8); Operacional (9) e Politico (10).

CLASSIFICACAO DOS PROBLEMAS
ESTRUTURAL (1)

Sao aqueles relacionados a um contexto macro, sobre 0s quais nao se
consegue atuar direta ou especificamente; sua identificacdo/nominacao isolada é
pouco elucidativa sobre as ocorréncias do momento. Nessa categoria enquadram-
se a Revolucdo Cientifica Tecnologica, a nova ordem econdémica mundial,
globalizagdo da economia, proposta neoliberal de desenvolvimento econdémico,
alteracéo do papel do Estado.

e Concepcao de gestao relacionada a ética produtivista (comum ao 10)

e Gestao do territério como suporte a acumulacdo do capital e a legitimagéo do
modelo dominante (comum ao 10)

e Conflito de racionalidades: l6gica de producao versus logica do uso sustentavel
(comum ao 2)

e Prevalecimento do principio produtivista no contexto das politicas publicas
(comum ao 2)Atuacao do Estado (comum ao 10)

28 . e - . . .

( )O procedimento de classificagao pode incluir um mesmo problema em mais de uma
categoria. Nesse sentido, os numeros especificados entre parénteses referem-se as
outras categorias em que esse problema aparece
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Instituicbes publicas responsaveis pelos cuidados com o0 meio ambiente,
apresentam pouco ou nenhum controle sobre os problemas concretos gerados
pelas politicas publicas setoriais ( comum ao 2 € 3)

Terceirizagao da inteligéncia

Velocidade e obsolescéncia (comum ao 2)

O ZEE nao resolve os problemas de uso da terra

Atuacao do Estado

Governabilidade (comum ao 2 e 10)

Crise do estado e auto proclamacéao de sua incapacidade gerencial

Estratégia neoliberal de desestatizacao e desregulamentacao

CONJUNTURAL (2)

Sao aqueles relacionados a um periodo de transicdo, onde os velhos

processos cedem lugar aos novos, sem que necessariamente estejam alicercados

em experiéncias referenciais concretas. Alias, essas inexistem. Periodo de

insegurangas, incertezas, ousadias, onde nao ocorrem afirmacdes categdricas,

néo existe certo ou errado, tudo é relativo, tudo é complexo.

Inexisténcia de experiéncia acumulada

Dificuldade em encontrar indicadores para medicdo de desempenho de
modificacbes causadas pelo projeto (comum ao 3 e 4)

Consideragdo das especificidades locais nas propostas relativas ao
desenvolvimento (comum ao 4,7,8,9 e 10)

Inseguranca em relagcéo aos trabalhos (comum ao 4 e 6)

Descrédito no programa ( comum ao 4 e 7)

Falta de pratica no exercicio de cidadania

Caréncia de mecanismos para resolucao de conflitos (comum ao 3 e 5)

Conflito de racionalidades: légica de producao versus l6gica do uso sustentavel
(comum ao 1)

Prevalecimento do principio produtivista no contexto das politicas publicas
(comum ao 1)

Enquadramento econémico do processo de gestao ambiental

95



Governabilidade (comum ao 1 e 10)

Instituicbes publicas responsaveis pelos cuidados com o0 meio ambiente,
apresentam pouco ou nenhum controle sobre os problemas concretos gerados
pelas politicas publicas setoriais (comum ao 1 e 3)

Nao internalizagdo da varidvel relativa a sustentabilidade no processo de
formagao de profissionais de diversas areas

Capacitacao de pessoal exterior aos 6rgaos publicos (comum ao 3)

Velocidade e obsolescéncia (comum ao 1)

INSTITUCIONAL (3)

Sao aqueles que comprometem o bom funcionamento das instituicoes

publicas e privadas, inviabilizando o atendimento de seus objetivos principais.

Auséncia de corpo técnico especifico para o ZEE (comum ao 5 e 6)

Quantitativo de equipe técnica € insuficiente para os trabalhos (comum ao 5)
Sobrecarga de trabalho para equipes técnicas locais que acumulam fungdes
(comum ao 4,5 e 6)

Insatisfacdo da equipe interna (comum ao 6,8 e 9)

Falta de equipes técnicas qualificadas

Dependéncia de consultoria (comum ao 5 e 6)

Capacitacao de pessoal exterior aos érgaos publicos (comum ao 2)
Burocratizagdo dos quadros remanescentes

Falta de acompanhamento sistematico (comum ao 5,6 e 9)

Atores distintos com interesses distintos/conflito de interesses (comum a
4,6,7,8,9 e 10)

A maioria dos atores nao participa da elaboracdo do trabalho (comum ao
4,5,7,8,9 e 10)

Disparidades de interesses entre instituicoes parceiras (comum ao 4,7,8 e 9)
Orgdo ambiental estadual enquanto executor ndo possui interesse nos
trabalhos do ZEE (comum ao 5,7,8,9 € 10)

Conflito e sobreposicao de competéncias entre as esferas
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Caréncia de mecanismos para resolucao de conflitos (comum ao 2 e 5)
Auséncia de relagdes interinstitucionais (comum ao 7,8,9 e 10)

Falta de negociagdo com setores politicos e econémicos ( comum ao 6,7,8,9 e
10)

Falta de especificacdo de como serdo estabelecidos os vinculos profissionais
entre gestores e instituicbes (comum ao 4, 7,8 e 9)

Falta de compromisso por parte das parcerias (comum ao 7, 8 € 9)

Burocracia administrativa do programa/entraves administrativos e juridicos
(comum ao 6 e 9)

Dificuldade no fluxo de informagdes e repasse de recursos financeiros (comum
ao6e9)

Cumprimento de cronograma (comum ao 4,5,6 € 9)

Impossibilidade de efetuar orcamentos que atendam a todas as necessidades
que surgem no decorrer do processo ( comum ao 6 )

Falta de sustentabilidade financeira (comum ao 3)

Dificuldade em encontrar indicadores para medicdo de desempenho de
modificacbes causadas pelo projeto (comum ao 2, 4 e 6)

Dificuldade em lidar com imprevistos na obtencdo de dados secundarios
(comum ao 4 e 6)

Caréncia de dados e indicadores de qualidade ambiental (comum ao 4 e 6)
Falta de infra-estrutura para viabilizar viagens de campo ( comum ao 5)
Fragilidade institucional dos organismos envolvidos

Descentralizacdo para instituicbes pouco preparadas para receber as
incumbéncias

Descontinuidade administrativa/mudangas organizacionais e de dirigentes
(comum ao 7,8 e 10)

Instituicbes publicas responsaveis pelos cuidados com o0 meio ambiente,
apresentam pouco ou nenhum controle sobre os problemas concretos gerados
pelas politicas publicas setoriais (comum ao 1 e 3)

Falta de um projeto executivo de ZEE (comum ao 4,6 e 7)
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¢ Pouca flexibilidade dos instrumentos econémicos € normativos (comum ao 10)

METODOLOGICO (4)

Sao aqueles relacionados ao método.
Enfoque holistico/Visao sistémica
Vocacao/Harmonia
Dimenséao continental da area de estudo (comum ao 5)
Enfase nos processos de negociacdo recai sobre os procedimentos técnicos
(comum ao 7)
Método
Alto custo
Trabalhos demandam muito tempo (comum ao 7 € 9)
Inseguranca em relacéo aos trabalhos (comum ao 2 e 6)
Descrédito no programa ( comum ao 2 e 7)
Dificuldade em encontrar indicadores para medicdo de desempenho de
modificagdes causadas pelo projeto (comum ao 2,3 € 6)
Dificuldade em lidar com imprevistos na obtencdo de dados secundarios
(comum ao 3 e 6)
Caréncia de dados e indicadores de qualidade ambiental (comum ao 3 e 6)
Participacao Social (comum ao 7,8,9 € 10)
Consideragdo das especificidades locais nas propostas relativas ao
desenvolvimento (comum ao 2, 7,89 e 10)
A maioria dos atores nao participa da elaboracdo do trabalho (comum ao
3,5,7,8,9 e 10)
Atores distintos com interesses distintos/conflito de interesses ( comum ao
3,6,7,8,9 e 10)
Disparidades de interesses entre instituicdes parceiras (comum ao 3,7,8 e 9)
Divulgacao a sociedade (comum ao 5,6,7,8,9 e 10)
A maioria dos atores recebe o produto pronto (comum ao 7,8 e 9)

Comunicacgdes da coordenacao com a sociedade (comum 6,7,8 € 9)
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Articulagdo interinstitucional, comunicagdo e negociacdo, ndo antecedem a
apresentacao dos produtos parciais do ZEE (comum ao 7,8,9 e 10)

Falta de especificagdo de como serdo estabelecidos os vinculos profissionais
entre gestores e instituicdées (comum ao 3,7, 8 e 9)

Falta de um projeto executivo de ZEE (comum ao 3,6 e 7)

Definicdo de metodologia (comum ao 7 e 9)

Sobrecarga de trabalho para equipes técnicas locais que acumulam funcées
(comum ao 3,5 e 6)

Cumprimento de cronograma (comum ao 3,5,6 € 9)

INFRA-ESTRUTURA (5)

Sao aqueles relacionados a auséncia ou insuficiéncia de recursos fisicos,

materiais, financeiros e humanos, os quais impedem ou dificultam a realiza¢do de

determinadas atividades.

Auséncia de corpo técnico especifico para o ZEE (comum ao 3)

Proibicdo de contratacdo em ano eleitoral (comum ao 6)

Falta de equipe técnica qualificada (comum ao 3)

Dependéncia de consultoria (comum ao 3 e 6)

Quantitativo de equipe técnica é insuficiente para os trabalhos (comum ao 3)
Sobrecarga de trabalho para equipes técnicas locais que acumulam fungdes
(comum ao 3,4 e 6)

Falta de acompanhamento sistematico (comum ao 3,6 e 9)

Falta de infra-estrutura para viabilizar viagens de campo (comum ao 3)
Dificuldade de acesso a area a ser pesquisada (comum ao 6)

Dimenséo continental da area em estudo (comum ao 4)

Cumprimento de cronograma (comum ao 3,4 ,6 e 9)

Divulgacao a sociedade (comum ao 4,6,7,8,9 e 10)

A maioria dos atores ndo participa da elaboracdo do trabalho (comum ao
3,4,7,8,9 e 10)

Caréncia de mecanismos para resolucao de conflitos (comum ao 2 e 3)
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CIRCUNSTANCIA (6)

S&o aquelas momenténeas, relacionadas a imprevistos, que podem

inviabilizar ou retardar o atendimento/cumprimento de uma determinada meta.

Falta de um projeto executivo de ZEE (comum ao 3,4 e 7)

Impossibilidade de efetuar orgamentos que atendam a todas as necessidades
qgue surgem no decorrer do processo ( comum ao 3 )

Dificuldade em encontrar indicadores para medicdo de desempenho de
modificacdes causadas pelo projeto (comum ao 2, 3 e 4)

Dificuldade em lidar com imprevistos na obtencdo de dados secundarios
(comum ao 3 e 4)

Dificuldade de acesso a area a ser pesquisada (comum ao 5)

Caréncia de dados e indicadores de qualidade ambiental (comum ao 3 e 4)
Inseguranca em relagdo aos trabalhos (comum ao 2 e 4)

Divulgacao a sociedade (comum ao 4,5,7,8,9 e 10)

Populagédo ndo consegue entender o produto (comum ao 7)

Comunicacbes da coordenacao com a sociedade (comum 4,7,8 e 9)

Falta de empenho da CEZEE (comum ao 7,8,9 e 10)

Insatisfagéo da equipe interna (comum ao 3,8 e 9)

Dependéncia de consultoria (comum ao 3 e 5)

Proibicdo de contratacdo em ano eleitoral (comum ao 5)

Sobrecarga de trabalho para equipes técnicas locais que acumulam funcées
(comum ao 3,4 e 5)

Falta de acompanhamento sistematico (comum ao 3,5 e 9)

Cumprimento de cronograma (comum ao 3,4 ,5 e 9)

Dificuldade no fluxo de informacdes e repasse de recursos financeiros (comum
ao3e9)

Burocracia administrativa do programa/entraves administrativos e juridicos

(comum ao 3 e 9)
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Atores distintos com interesses distintos/ conflito de interesses ( comum a
3,4,7,89 e 10)

Falta de negociacdo com setores politicos e econémicos ( comum ao 3,7,8,9 e
10)

COMUNICAGAO (7)

Sao aqueles que dizem respeito ao esclarecimento sobre os objetivos

pretendidos as instituicdbes publicas/privadas e a sociedade civil organizada,

necessarias a viabilizagdo da participacao popular.

Participacao Social (comum ao 4, 8,9 e 10)

Consideragdo das especificidades locais nas propostas relativas ao
desenvolvimento (comum ao 2, 4,8,9 e 10)

A maioria dos atores n&o participa da elaboracdo do trabalho (comum ao
3,4,5,8,9 e 10)

Baixa legitimidade na representagao social (comum ao 8,9 e 10)

Divulgacao a sociedade (comum ao 4,5 ,6 ,8,9 € 10)

A maioria dos atores recebe o produto pronto (comum ao 4,8 e 9)

Populagédo ndo consegue entender o produto (comum ao 6)

Populagéo percebe o ZEE como um instrumento coercitivo

Falta de reeditores

Comunicagoes da coordenacao com a sociedade (comum 4,6 ,8 e 9)
Articulagdo interinstitucional, comunicagdo e negociagdo, ndo antecedem a
apresentacao dos produtos parciais do ZEE (comum ao 4,8,9 e 10)

Auséncia de relacdes interinstitucionais (comum ao 3,8,9 e 10)

Falta de negociacao com setores politicos e econémicos ( comum ao 3,6 ,8,9 e
10)

Enfase nos processos de negociagdo recai sobre os procedimentos técnicos
(comum ao 4)

Falta de especificacdo de como serdo estabelecidos os vinculos profissionais
entre gestores e instituicbes (comum ao 3, 4, 8 e 9)
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Atores distintos com interesses distintos/conflito de interesses ( comum a
3,4,6,8,9 e 10)

Disparidades de interesses entre instituicdes parceiras (comum ao 3,4 ,8 € 9)
Orgdo ambiental estadual enquanto executor ndo possui interesse nos
trabalhos do ZEE (comum ao 3,5,8,9 € 10)

Falta de empenho da CEZEE (comum ao 6,8,9 e 10)

Falta de compromisso por parte das parcerias (comum ao 3, 8 € 9)

Falta de vontade politica do Estado (comum ao 8,9 e 10)

Trabalhos demandam muito tempo (comum ao 4 € 9)

Descontinuidade administrativa/mudancas organizacionais e de dirigentes
(comum ao 3,8 e 10)

Falta de um projeto executivo de ZEE (comum ao 3,4 e 6)

Descrédito no programa ( comum ao 2 e 4)

Definicdo de metodologia (comum ao 4 € 9)

ENVOLVIMENTO (8)

Sao aqueles que relacionam-se aos interesses distintos dos varios atores

envolvidos no processo, e aos conflitos decorrentes dessas relagoes.

Participacao Social (comum ao 4, 7,9 e 10)

Consideragdo das especificidades locais nas propostas relativas ao
desenvolvimento (comum ao 2,4,7,9 e 10)

A maioria dos atores ndo participa da elaboracdo do trabalho (comum ao
3,4,5,7,9¢e10)

Atores distintos com interesses distintos/conflito de interesses ( comum a
3,4,6,7 ,9e10)

Baixa legitimidade na representagéo social (comum ao 7,9 e 10)

Falta de compromisso por parte das parcerias (comum ao 3, 7 e 9)
Disparidades de interesses entre instituicdes parceiras (comum ao 3,4 ,7 € 9)
Orgdo ambiental estadual enquanto executor ndo possui interesse nos
trabalhos do ZEE (comum ao 3,5, 7,9 € 10)
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Descontinuidade administrativa/mudangas organizacionais e de dirigentes
(comum ao 3,7 e 10)

Discordancia de idéias entre Coordenacdo Estadual, Geréncia Executiva
Estadual e Consultoria Externa (comum ao 9)

Insatisfacdo da equipe interna (comum ao 3,6 e 9)

Definicao de prioridades (comum ao 9 e 10)

Divulgacao a sociedade (comum ao 4,5,6,7 ,9 e 10)

A maioria dos atores recebe o produto pronto (comum ao 4,7 e 9)
Comunicacoes da coordenacao com a sociedade (comum 4,6 ,7 € 9)
Articulagcédo interinstitucional, comunicacdo e negociacdo, nao antecedem a
apresentagao dos produtos parciais do ZEE (comum ao 4,7 ,9 e 10)

Auséncia de relacdes interinstitucionais (comum ao 3,7 ,9 e 10)

Falta de negociagcdo com setores politicos e econémicos (comum ao 3,6 ,7 ,9 e
10)

Falta de especificacdo de como serdo estabelecidos os vinculos profissionais
entre gestores e instituicbes (comum ao 3, 4, 7 e 9)

Falta de empenho da CEZEE (comum ao 6,7,9 e 10)

Falta de vontade politica do Estado (comum ao 7,9 e 10)

OPERACIONAL (9)

Dizem respeito as articulagbes necessarias entre as instituicoes

publicas/privadas/sociedade civil organizada, para o cumprimento de uma

determinada tarefa e/ objetivo.

Participacao Social (comum ao 4,7,8e 10)

Consideragdo das especificidades locais nas propostas relativas ao
desenvolvimento (comum ao 2, 4,7,8 e 10)

A maioria dos atores ndo participa da elaboracdo do trabalho (comum ao
3,4,5,7,8 e 10)

Baixa legitimidade na representagao social (comum ao 7,8 € 10)

Atores distintos com interesses distintos/conflito de interesses (comum ao
3,4,6,7,8 e 10)

103



Auséncia de relacdes interinstitucionais (comum ao 3,7 ,8 e 10)

Falta de negociacao com setores politicos e econémicos (comum ao 3,6 ,7 ,8 €
10)

Disparidades de interesses entre instituicdes parceiras (comum ao 3,4 ,7 € 8)
Orgdo ambiental estadual enquanto executor ndo possui interesse nos
trabalhos do ZEE (comum ao 3,5, 7,8 € 10)

Discordancia de idéias entre Coordenagdo Estadual, Geréncia Executiva
Estadual e Consultoria Externa (comum ao 8)

Divulgacao a sociedade (comum ao 4,5 ,6 ,7 ,8 € 10)

A maioria dos atores recebe o produto pronto (comum ao 4,7 e 8)
Comunicagoes da coordenacao com a sociedade (comum 4,6 ,7 e 8)
Articulagdo interinstitucional, comunicagdo e negociacdo, ndo antecedem a
apresentacao dos produtos parciais do ZEE (comum ao 4,7 ,8 e 10)

Falta de especificacdo de como serdo estabelecidos os vinculos profissionais
entre gestores e instituicdes (comum ao 3, 4, 7 e 8)

Falta de compromisso por parte das parcerias (comum ao 3, 7 e 8)

Falta de empenho da CEZEE (comum ao 6,7,8 e 10)

Insatisfacdo da equipe interna (comum ao 3,6 e 8)

Cumprimento de cronograma (comum ao 3,4 ,5 e 6)

Dificuldade no fluxo de informagdes e repasse de recursos financeiros (comum
ao 3 eb)

Trabalhos demandam muito tempo (comum ao 4 e 7)

Burocracia administrativa do programa/entraves administrativos e juridicos
(comum ao 3 e 6)

Falta de acompanhamento sistematico (comum ao 3,5 e 6)

Definicao de prioridades (comum ao 8 e 10)

Definicdo de metodologia (comum ao 4 e7)

Falta de vontade politica do Estado (comum ao 7, 8 e 10)

POLITICO (10)
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Diz respeito ao o jogo politico no exercicio do poder e a atuacao do préprio

Estado, nas esferas municipais, estaduais e federais.

Participacao Social (comum ao 4,7,8 € 9)

Consideragdo das especificidades locais nas propostas relativas ao
desenvolvimento (comum ao 2,4,7,8 e 9)

A maioria dos atores nao participa da elaboracdo do trabalho (comum ao
3,45,78e9)

Baixa legitimidade na representagéo social (comum ao 7,8 e 9)

Atores distintos com interesses distintos/conflito de interesses (comum ao
3,4,6,7,8 €9)

Orgdo ambiental estadual enquanto executor ndo possui interesse nos
trabalhos do ZEE (comum ao 3,5, 7,8 e 9)Articulacdo interinstitucional,
comunicagdo e negociagdo, nao antecedem a apresentacdo dos produtos
parciais do ZEE (comum ao 4,7 ,8 € 9)

Auséncia de relacdes interinstitucionais (comum ao 3,7 ,8 € 9)

Falta de negociagcado com setores politicos e econémicos ( comum ao 3,6 ,7 8 e
9)

Descontinuidade administrativa/mudancas organizacionais e de dirigentes
(comum ao 3,7 e 8)

Baixo indice de consolidacao das instancias democraticas de decisao

Falta de vontade politica do Estado (comum ao 7, 8 € 9)

Atuacao do Estado (comum ao 1)

Governabilidade (comum ao 1 e 2)

Divulgacao a sociedade (comum ao 4,5 ,6,7 ,8 e 9)

Falta de empenho da CEZEE (comum ao 6,7,8 e 9)

Definicao de prioridades (comum ao 8 e 9)

Falta de sustentabilidade financeira (comum ao 3)

Concepcao de gestao relacionada a 6tica produtivista (comum ao 1)

Gestao do territério como suporte a acumulacao doe capital e a legitimacao do

modelo dominante (comum ao 1)
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¢ Pouca flexibilidade dos instrumentos econdmicos e normativos (comum ao 3)
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Essa classificagdo indica as seguintes quantidades de problemas por
categoria: Estrutural (12); Conjuntural (15); Institucional (34); Metodolégico (26);
Infra-Estrutura (14); Circunstancia (21); Comunicagao (26); Envolvimento (21);
Operacional (26) ; e Politico (21). Desse modo, pode-se visualizar no grafico que

se segue, qual categoria apresenta um maior numero de problemas.

GRAFICO 1: FREQUENCIA DOS PROBLEMAS POR CATEGORIA

Frequéncia dos Problemas por Categoria

40 M Estrutural
_ @ Conjuntural
30 O Institucional
@ Metodolodgico
20 O Infra-estrutura

[ Circunstancia

10 - @ Comunicacao
W Envolvimento
0 - 0 Operacional

| Politico

N2 de problemas

Categorias

A freqUéncia de problemas evidencia, ainda, a formagéo de quatro blocos: o
primeiro € formado pelos problemas de ordem institucional (34); o segundo pelos
de ordem metodoldgica , operacional e de comunicacao (26); o terceiro pelos de
circunstancia, envolvimento e politico; o quarto pelos problemas de ordem,
conjuntural (15), de infra-estrutura (14) e estrutural (12). Ressalte-se que esses
blocos ndo se referem a sua intensidade e/ou importancia. Apenas indicam as
categorias de problemas que mais afetam o ZEE em seu processo de
implementacdo, sob o ponto de vista da frequéncia. Nesse sentido deve-se
ressaltar que tal procedimento permite que se tenha ndo s6 uma visao global
sobre os problemas que atingem o ZEE, mas também uma percepcao mais clara

sobre sua recorréncia.
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GRAFICO 2: BLOCOS DE PROBLEMAS

Blocos de Problemas
34

N2 de Problemas

Estrutural
Conjuntural
Institucional
Metodaolagico
Infra-estrutura
Circunstincia
Comunicagio
Envalvimento
Operacional
Palitico

A classificacao por categorias € interessante por permitir a identificacao dos
problemas que relacionam-se entre si e/ou possuem as mesmas causas e/ou
origens. Entretanto tal procedimento, no presente caso, ndo permite verificar se os
varios problemas: afetam o ZEE direta ou indiretamente; se sdo preexistentes ou
ndo, ao seu processo de implementagédo; se sao passiveis de resolugédo e em
caso afirmativo, em que tipo de prazo. Para responder a essas questdes, nova
sistematizacdo foi efetuada: dessa vez, ndo por categorias (embora sejam
citadas), mas sim por caracteristicas, conforme especificacdo nas legendas das
tabelas que se seguem. Na oportunidade torna-se importante esclarecer, que os
75 problemas identificados no processo de implementagdo do ZEE estédo

enumerados em ordem subseqlente e divididos em varias tabelas para melhor
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visualizacdo. Assim, as tabelas que se seguem dizem respeito as caracteristicas

dos problemas que afetam o ZEE em seu processo de implementacao.
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QUADRO 12

CARACTERISTICAS DOS PROBLEMAS: NUMEROS 1 A 11

LEGENDA

1 - Problema de efeito direto sobre o ZEE

2 - Problema de efeito indireto sobre o ZEE

3 - Problema anterior a implementagao do ZEE
4 - Problema posterior a implementagao do ZEE

CP - Problemas de resolugao a curto prazo
MP - Problema de resolugado a médio prazo

LP - Problema de resolugéo a longo prazo

SR - Problema sem resolugdo ou de dificil resolugédo

PROBLEMAS 12 "P" g CATEGORIA

1)Atuacao do Estado X X | Estrutura,
Politico

2)Crise do estado e auto X Estrutura

proclamacao de sua

incapacidade gerencial

3)Estratégia  neoliberal  de X X | Estrutura

desestatizacao e

desregulamentacao

4)Governabilidade X Estrutura,
Conjuntura

5)Conflito de racionalidades: X X | Estrutura,

l6gica de produgdo versus Conjuntura

|6gica do uso sustentavel

6)Concepcao de gestao | X X | Estrutura,

relacionada a ética produtivista Politico

7)Gestdao do territério como X X | Estrutural

suporte a acumulagdo do

capital e a legitimagdo do

modelo dominante

8)Prevalecimento do principio | X X | Estrutura,

prod.no contexto das pol.pub. Conjuntura

9)Enquadramento  econdmico X X Conjuntura

do processo de gestao

ambiental

10)Instituicdes publicas X X | Estrutura

responsaveis pelos cuidados Conjuntura

com o0 meio ambiente, Institucional

apresentam pouco ou nenhum

controle sobre os problemas

concretos gerados pelas

politicas publicas setoriais

11)Pouca flexibilidade dos | X X | Institucional

instrumentos econ. e norm.

Politico
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QUADRO 13 ,
CARACTERISTICAS DOS PROBLEMAS: NUMEROS 12 A 18

LEGENDA

1 - Problema de efeito direto sobre o ZEE

2 - Problema de efeito indireto sobre o ZEE

3 - Problema anterior a implementagao do ZEE
4 - Problema posterior a implementagao do ZEE

CP - Problemas de resolugéo a curto prazo

MP - Problema de resolugao a médio prazo

LP - Problema de resolugao a longo prazo

SR - Problema sem resolugao ou de dificil resolugao

PROBLEMAS 12 4 "P" g CATEGORIA
12)Atores distintos com | X X | Institucional,
interesses distintos/ conflito de Metodolégico,
interesses Circunstancia,

Comunicacao,
Envolvimento,
Operacional,
Politico
13)Caréncia de mecanismos | X Conjuntura,
para resolucao de conflitos Institucional,
Infra-estrutura
14)Conflito e sobreposicao de | X Institucional
competéncias entre as esferas
15)Disparidades de interesses | X Institucional,
entre instituicdes parceiras Metodolégico,
Comunicacéao,
Envolvimento,
Operacional
16)Articulagéo interinstitucional, | X X X Metodoldgico,
comunicacdo e negociagao, Comunicacao,
nao antecedem a apresentagcao Envolvimento,
dos produtos parciais do ZEE Operacional
Politico
17)Orgdo ambiental estadual | X X Institucional,
enquanto executor ndo possui Infra-estrutura
interesse nos trabalhos do ZEE Comunicacao,
Envolvimento,
Operacional,
Politico
18)Discordancia de idéias entre | X X X Envolvimento,
Coordenacao Estadual, Operacional
Geréncia Executiva Estadual e
Consultoria Externa
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QUADRO 14

CARACTERISTICAS DOS PROBLEMAS:NUMEROS 19 A 26

LEGENDA

1 - Problema de efeito direto sobre o ZEE

2 - Problema de efeito indireto sobre o ZEE

3 - Problema anterior a implementagéo do ZEE

4 - Problema posterior a implementagao do ZEE
CP - Problemas de resolugédo a curto prazo

MP - Problema de resolugéo a médio prazo

LP - Problema de resolugéo a longo prazo

SR - Problema sem resolugéo ou de dificil resolugédo

PROBLEMAS 112]3 g "P" CATEGORIA
19)Definicao de prioridades X X Envolvimento,
Operacional,
Politico
20)Falta de negociacdo com | X| | X X Institucional,
setores politicos e econémicos / Circunstancia,
Auséncia de relacoes Comunicacao,
interinstitucionais Envolvimento,
Operacional,
Politico
21)Falta de compromisso por | X X Institucional,
parte das parcerias Comunicacao,
Envolvimento,
Operacional
22)Falta de vontade politica do | X| | X Comunicacao,
Estado Envolvimento,
Operacional,
Politico
23)Enfase nos processos de | X X Metodoldgico,
negociagao:procedimentos téc. Comunicacao
24)Falta de especificacdo de | X X Institucional,

como serdao estabelecidos os

Metodolégico,

vinculos  profissionais  entre Comunicacao,

gestores e instituicoes Envolvimento,
Operacional,

25)Nao internalizagéao da X| X Conjuntura

variavel “sustentabilidade” no

processo de formagdo de

profissionais de diversas areas

26)Inexisténcia de experiéncia | X| | X Conjuntura

acumulada
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QUADRO 15

CARACTERISTICAS DOS PROBLEMAS:NUMEROS 27 A 38

LEGENDA

1 - Problema de efeito direto sobre o ZEE

2 - Problema de efeito indireto sobre o ZEE

3 - Problema anterior a implementagao do ZEE
4 - Problema posterior a implementagao do ZEE

CP - Problemas de resolugéo a curto prazo
MP - Problema de resolugao a médio prazo

LP - Problema de resolugao a longo prazo
SR - Problema sem resolugao ou de dificil resolugéo

PROBLEMAS 11213]4 g "P" CATEGORIA
27)Definicdo de metodologia X X| X Metodolégico,
Comunicacao,
Operacional
28)Método Xl | X Metodolégico,
29)Holismo e visdo sistémica Xl | X X Metodolégico,
30)Vocagao/harmonia X | X Metodolégico,
31)Dimensédo continental da | X| | X Metodolégico,
area em estudo
32)Trabalhos demandam muito | X X Metodolégico,
tempo Comunicacao,
Operacional
33)Falta de um  projeto | X X| X Institucional,
executivo de ZEE Metodolégico,
Circunstancia,
Comunicacao
34)Caréncia de dados e|X |[|X Institucional,
indicadores de qualidade Metodoldgico,
ambiental Circunstancia
35)Dificuldade em encontrar | X X X Conjuntura,
indicadores para medicao de Institucional,
desempenho de modificagdes Metodolégico
causadas pelo projeto
36)Dificuldade em lidar com | X| | X| | X Institucional,
imprevistos na obtencdo de Metodoldgico,
dados secundarios Circunstancia
37)Impossibilidade de efetuar | X X| X Institucional,
orcamentos que atendam a Circunstancia
todas as necessidades que
surgem no decorrer do
processo
38)Inseguranca em relacédo aos | X X X Conjuntura, Met.
trabalhos e Circ.
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QUADRO 16

CARACTERISTICAS DOS PROBLEMAS:NUMEROS 39 A 47

LEGENDA

1 - Problema de efeito direto sobre o ZEE

2 - Problema de efeito indireto sobre o ZEE

3 - Problema anterior a implementagao do ZEE
4 - Problema posterior a implementagao do ZEE

CP - Problemas de resolugéo a curto prazo

MP - Problema de resolugao a médio prazo

LP - Problema de resolugao a longo prazo

SR - Problema sem resolugao ou de dificil resolugao

PROBLEMAS 11234 "P" g CATEGORIA
39)Velocidade e obsolescéncia Xl | X X | Estrutura,
Conjuntura
40)Divulgacao a sociedade Xl | X Metodolégico,
Infra-estrutura,
Circunstancia,
Comunicacao,
Envolvimento,
Operacional,
Politico
41)Comunicacdes da| X X Metodolégico,
coordenagao com a sociedade Circunstancia,
Comunicacao,
Envolvimento,
Operacional
42)Populacdo n&o consegue | X | X Circunstancia,
entender o produto Comunicacéo
43)Populacado percebe o ZEE | X X X Comunicacao
como um instrumento coercitivo
44)Falta de reeditores X X X Comunicacao
450 ZEE nao resolve os X X X | Estrutura
problemas de uso da terra
46)Baixo indice de | X| | X Politico

consolidagdo das instancias
democraticas locais de decisao

47)Participacao Social X X

Metodolégico,
Comunicacao,
Envolvimento,
Operacional,
Politico
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QUADRO 17 ,
CARACTERISTICAS DOS PROBLEMAS:NUMEROS 48 A 56

LEGENDA

1 - Problema de efeito direto sobre o ZEE

2 - Problema de efeito indireto sobre o ZEE

3 - Problema anterior a implementagao do ZEE
4 - Problema posterior a implementagao do ZEE

CP - Problemas de resolugao a curto prazo

MP - Problema de resolugao a médio prazo

LP - Problema de resolugao a longo prazo

SR - Problema sem resolugao ou de dificil resolugéo

PROBLEMAS 11213]4 "P" lg CATEGORIA
48)Falta de pratica no exercicio X[ X X Conjuntura
da cidadania
49)A maioria dos atores nado | X| | X X Institucional,
participa da elaboracdo do Metodolégico,
trabalho Infra-estrutura,

Comunicacao,
Envolvimento,
Operacional,
Politico
50)Baixa legitimidade na|X |X X Comunicacao,
representacao social Envolvimento,
Operacional,
Politico
51)Consideracao das | X| | X Conjuntura,
especificidades  locais nas Metodolégico,
propostas relativas ao Comunicacao,
desenvolvimento Envolvimento,
Operacional,
Politico
52)A maioria dos atores recebe | X X X Metodoldgico,
0 produto pronto Comunicacao,
Envolvimento,
Operacional
53)Fragilidade institucional dos | X| | X X Estrutura
organismos envolvidos
54)Descentralizacéo para | X| | X X Institucional
instituicbes pouco preparadas
para receber as incumbéncias
55)Auséncia de corpo técnico | X| | X X Institucional,
especifico para o ZEE Infra-estrutura,
Circunstancia
56)Quantit. de equipe técnica é | X| | X X Institucional,
insuficiente para os trabalhos Infra-estrutura
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QUADRO 18

CARACTERISTICAS DOS PROBLEMAS: NUMEROS 57 A 67

LEGENDA

1 - Problema de efeito direto sobre o ZEE

2 - Problema de efeito indireto sobre o ZEE

3 - Problema anterior a implementagao do ZEE
4 - Problema posterior a implementagao do ZEE

CP - Problemas de resolugéo a curto prazo

MP - Problema de resolugao a médio prazo

LP - Problema de resolugao a longo prazo

SR - Problema sem resolugao ou de dificil resolugéo

PROBLEMAS 11213]4 g "P" CATEGORIA
57)Sobrecarga de trabalho para | X X X Institucional,
equipes técnicas locais que Metodolégico,
acumulam funcodes Infra-estrutura,

Circunstancia
58)Falta de equipes técnicas | X| | X X Institucional,
qualificadas Infra-estrutura
59)Dependéncia de consultoria | X X X Institucional,

Infra-estrutura,

Circunstancia
60)Capacitacdo de pessoal Xl | X X Conjuntura,
exterior aos 6rgaos publicos Institucional
61)Burocratizagdo dos quadros Xl | X Institucional
remanescentes
62)Terceirizacao da inteligéncia X| X Estrutura
63)Proibicdo de contratacdo em | X| | X Infra-estrutura,
ano eleitoral Circunstancia
64)Falta de empenho da|X [X [X Circunstancia
CEZEE Comunicacéao,

Envolvimento,

Operacional,

Politico
65)Falta de acompanhamento | X X X Institucional,
sistematico Infra-estrutura

Circunstancia,

Operacional
66)Insatisfacdo da  equipe | X| | X X Institucional,

interna

Circunstancia,
Envolvimento,
Operacional

67)Burocracia administrativa do | X| | X
programa / entraves
administrativos e juridicos

Institucional,
Circunstancia,
Operacional
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QUADRO 19

CARACTERISTICAS DOS PROBLEMAS:NUMEROS 68 A 75

LEGENDA

1 - Problema de efeito direto sobre o ZEE

2 - Problema de efeito indireto sobre o ZEE

3 - Problema anterior a implementagao do ZEE
4 - Problema posterior a implementagao do ZEE

CP - Problemas de resolugéo a curto prazo

MP - Problema de resolugao a médio prazo

LP - Problema de resolugao a longo prazo

SR - Problema sem resolugao ou de dificil resolugao

PROBLEMAS 11213]4 g "P" g CATEGORIA
68)Descontinuidade X [ X X | Institucional,
administrativa/mudancas Comunicacao,
organizacionais e de dirigentes Envolvimento,

Politico
69)Dificuldade no fluxo de X [|X X Institucional,
informagdes e repasse de Circunstancia,
recursos financeiros Operacional
70)Alto custo X X X | Metodolégico
71)Falta de sustentabilidade | X X X Institucional,
financeira Politico
72)Falta de infra-estrutura para | X| | X | X Institucional,
viabilizar viagens de campo Infra-estrutura
73)Dificuldade de acesso a|X |X X | Infra-estrutura,
area a ser pesquisada Circunstancia
74)Cumprimento de [ X X| X Institucional,
cronograma Metodoldgico,

Infra-estrutura,

Circunstancia,

Operacional
75)Descreédito no programa Xl | X X Conjuntura,

Metodolégico,
Comunicacao
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As informacobes dessas tabelas permitem afirmar que dos 75 problemas:
e 60 atingem o ZEE diretamente (80%)
e 15 atingem o ZEE indiretamente (20%)
e 48 existem independentemente do processo do ZEE (64%)
e 27 sao especificos e decorrentes do ZEE (36%)
e 14 sio passiveis de serem solucionados a curto prazo (18%)
e 25 sdo passiveis de serem solucionados a médio prazo (33%)
e 15 sdo passiveis de serem solucionados a longo prazo (20%)

e 21 apresentam pouca ou nenhuma possibilidade de resolugéo (28%)

Além disso, uma analise simplificada daqueles quantitativos revela alguns
aspectos interessantes.

e Dos 60 problemas que atingem o ZEE diretamente, verifica-se que seu
enquadramento ocorre, predominantemente, nas categorias de ordem
operacional (10), envolvimento (10), comunicacdo (9) e institucional (9).
Buscando-se uma razao para o ocorréncia desses problemas, pode-se apontar
0s mecanismos de comunicacao do ZEE (dos quais dependem os processos de
articulagdo/negociagao/participacdo) como deficientes e por conseguinte,
responsaveis pelo desencadeamento dos problemas operacionais e de
envolvimento .

e Dos 27 problemas especificos e decorrentes do ZEE, verifica-se que 14 (51,8%)
sao de ordem metodolégica e 8 (29,6 %) sdo de ordem de comunicacao.

e Entre os 21 problemas que ndo apresentam possibilidade de resolugéo, 10
enquadram-se na categoria de ordem estrutural. Verifica-se, ainda, que entre
esses 21, 11 estdo entre aqueles que afetam diretamente o ZEE, mas nao sao
decorrentes dele. Tal dado torna-se significativo quando analisado em relagéao
ao total de problemas apontados (75): nessa perspectiva, os problemas sem
resolucdo, independentes do processo de ZEE , mas que o atingem

diretamente, equivalem a apenas 14,6% do total.
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Desse modo constata-se que:

e Em relagéo a incidéncia dos problemas sobre o ZEE
GRAFICO 3: INCIDENCIA DOS PROBLEMAS

ZEE
15

60

Incidéncia dos problemas sobre o

m Afetam Diretamente o ZEE

O Afetam Indiretamente o ZEE

e Em relagao a preexisténcia dos problemas

GRAFICO 4: PREEXISTENCIA DOS PROBLEMAS

Preexisténcia dos Problemas

W Existem independentemente
do ZEE

| Séo especificos do ZEE

e Em relagao a possibilidade de resolugao
GRAFICO 4: POSSIBILIDADE DE RESOLUCAO

14

Possibilidade de Resolucao

O Resolugao a Curto
Prazo

Il Resolugéo a Médio
Prazo

O Resolugao a Longo
Prazo

O Sem Resolugéo
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5.3 Consideracoes sobre os problemas

De um modo geral percebe-se que as categorias de problemas possuem
uma interligacao entre si. Alguns problemas geram uma gama de outros. Outros
simplesmente apresentam-se como conseqéncia. De qualquer modo, torna-se

importante tecer algumas consideracdes sobre a questao.

Os problemas de ordem estrutural e conjuntural, a despeito de seu carater
macro, afetam o processo de ZEE, na medida em que desencadeiam varias
consequéncias. Ha um determinado momento historico (atual periodo de
transicao) que imp6e ao estado uma nova conduta: admite-se a crise, alteram-se
0s papéis referentes a essa conduta e adotam-se novas estratégias. Entre essas,
a proposta neoliberal de desenvolvimento transforma a tradicional atuagdo do
Estado. Tal transformagdo, paulatina, manifesta-se, também, em crises de
governabilidade. Nesses periodos, principalmente, vislumbra-se o conflito de
novas idéias contra as velhas: especificamente, constata-se o grande conflito de
racionalidade desses tempos: a légica da producao de um lado, contra a légica do

uso sustentavel de outro. Nesse embate, vence quem esta melhor organizado.

Essa melhor organizacao diz respeito a propria “idade”. Nesse sentido, a
l6gica da producao decorrente do Modo de Produgéo Capitalista, possui um tempo
de vida muito maior do que a légica da sustentabilidade, que é considerada
recente: sdo aproximadamente quatro séculos contra duas décadas®? . Ndo que
isso constitua-se um empecilho de fato. Porém, indiscutivelmente, reveste-se de
um carater de grande dificuldade, principalmente quando se considera que seu

processo de legitimagéo frente a sociedade é de longo prazo.

Nao é sem razdo que a atuacao estatal prende-se a modelos ja
consagrados (independentemente do significado real de sucesso). Enquanto

(”)A preocupacdo relativa a preservacdo da natureza e/ou utilizacdo racional dos

recursos naturais ¢é muito mais antiga, aparecendo pela primeira vez no fim do
século XIX, com a proposta de criacdo de Parques Nacionais nos EUA (vide item
3.2/cap. 3) . A *“idade” de duas décadas refere-se, especificamente, a proposta de
Desenvolvimento Sustentavel.
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novas propostas estdo sendo gestadas ou funcionado como experiéncias
pioneiras, o Estado adota um modelo de gestdo que constitui-se a base para a
acumulacao do capital e a legitimacdo do modelo dominante, que nao é
exatamente a do uso sustentavel ( a despeito do que atestam seus
pressupostos tedricos). Consequentemente, o processo de gestdo assume a ética
produtivista, que materializa-se nas politicas publicas viabilizadas pelas diversas
instituicoes estatais. Tal situacdo atinge o ZEE, na medida em que sua
implementacdo envolve varias dessas instituicoes, as quais legitimam a ética
produtivista em suas acoes. A excecao ocorre em relacdo as instituicbes que
tratam do meio ambiente. Essa questdo, entretanto, requer uma analise mais

pormenorizada.

As instituicbes responsaveis pelos cuidados com o0 meio ambiente nos
varios estados da federagao possuem distintos graus de consolidacao e repetem
0s padrdes de organizacado das regides onde estado inseridas. Assim, as regides
brasileiras mais bem organizadas, sao também aquelas mais desenvolvidas e as
que apresentam um maior numero de instituicoes aptas ao exercicio de suas
incumbéncias. Essas sao relativamente bem equipadas em relacdo a infra-
estrutura humana, fisica, material e financeira, possuem uma relagdo satisfatéria
de envolvimento com a sociedade e um bom nivel de articulacdo entre as esferas

municipal/estadual/federal.

O inverso também ocorre: a fragilidade institucional das agéncias
governamentais é mais latente nos estados ainda marcados pela pobreza
dominante, pela precaria organizacao, pela baixa densidade populacional. Nessas
localidades a infra-estrutura humana, fisica, material e financeira das instituicdes
governamentais € escassa e o nivel de articulacao entre as esferas e a prépria
populagéo é baixissimo ou inexistente. Essa realidade € mais caracteristica nos
Estados Amazonicos onde, justamente, implementa-se o ZEE. Assim, a fragilidade
institucional caracteriza os 6rgaos estaduais de meio ambiente na Amazédnia e

advém dessa premissa alguns complicadores.
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O primeiro, decorrente de seu estagio precario de consolidacao e do seu
baixo nivel de articulacao institucional, faz com que as instituicbes publicas
responsaveis pelos cuidados com o meio ambiente apresentem pouco ou nenhum
controle sobre os problemas concretos gerados pelas politicas publicas setoriais
(no sentido de ndo terem como impedir a realizagdo de determinados
empreendimentos que possam causar, direta ou indiretamente, danos ao meio
ambiente). O fato dos érgdos ambientais serem quase que exclusivamente os
(30)

anicos a atuar na légica e perspectiva do uso sustentavel reforca tal situagéao,

pois expressa claramente o conflito de racionalidades®" .

Agravam essa realidade o fato de ainda n&o estarem totalmente

©2) ¢ a falta de

desenvolvidos os codigos que regulamentam o uso dos recursos
experiéncia acumulada na questdo, necessaria aos processos de decisdo. Essa
realidade remete, quase que imediatamente, a mais expressiva (pelo menos
numericamente) categoria de problemas: a de ordem institucional. Nessa verifica-
se que o fator “Recursos Humanos” constitui-se  importante peca para
compreensao dos problemas referentes ao ZEE. Nesse sentido, a fragilidade
institucional sob o prisma da falta de pessoal, problema comum a quase todas as

instituicoes publicas da Amazo6nia, agrava-se quando vincula-se ao ZEE.

Em alguns estados a implementacdo do ZEE encontra-se sobre

responsabilidade exclusiva do érgdo de meio ambiente local (vide tabela Situacao

(m)Aqui ndo se pretende ignorar a valiosa colaboragido/atuacdo de algumas empresas

privadas, ONG’s, sociedade civil organizada e até mesmo de atores individuais no
tocante as idéias/propostas relativas a sustentabilidade. Objetiva-se, apenas,
salientar a importéncia das instituig¢des governamentais na condugdo das politicas
publicas voltadas ao meio ambiente.

@b A instalacdo de infra-estrutura energética (ou ampliacdo/melhoria da rede) e

malha rodo e hidrovidria, constituem-se exemplos de propostas de ag¢des comuns nos
programas de desenvolvimento da politicas publicas setoriais. Sao investimentos
de alto custo, geradores de impactos significativos ao meio ambiente e
desencadeadores de transformag¢des profundas nas bases produtivas locais. Sobre os
problemas ambientais gerados por essas politicas, constata-se que os 6rgaos
ambientais nao possuem o menor controle.

©2 En alguns estados falta a criagdo e/ou implementagdo dos instrumentos legais
que regulamentam o uso de seus ativos ambientais, tais como: 4&gua, solo,
floresta. O estado de Mato Grosso, por exemplo, até julho de 2000, ainda néo
tinha aprovado o instrumento legal que disciplina o uso dos recursos hidricos.
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ZEE, as paginas 57-61). Em outros, partihados com secretarias de
desenvolvimento, planejamento ou afins. Em qualquer caso, porém, sdo poucas
as equipes técnicas com fungdes exclusivas para a condugcao das acoes relativas
ao processo de implementagdo do ZEE nos Estados. O mais comum, nesse
aspecto, refere-se a alocagao proviséria de servidores publicos, para a realizagéo
de determinadas atividades, em periodos pré-determinados de vigéncia dos
projetos.

Apesar disso, existe a responsabilidade de condugdo do ZEE, o que
resulta no acumulo de fungdes: as rotinas sdo acrescidas as atividades
especificas do zoneamento, o que significa, concretamente, sobrecarga de
trabalho. Ressalte-se que essa sobrecarga também pode ocorrer quando o
quantitativo da equipe técnica local € considerado reduzido frente a quantidade de
incumbéncias . Além disso, dada a “novidade” da proposta de zoneamento e a
inexisténcia de experiéncia acumulada no setor, € comum constatar a inadequada
qualificacao técnica dos profissionais na condugcao deste processo, o qual exige,
por exemplo, a pratica da interdisciplinaridade.

Na verdade ndo ha um corpo técnico especifico para o ZEE. As equipes
sdo constituidas levando-se em conta a experiéncia de cada membro € o
interesse/compromisso com a pratica da interdisciplinaridade. Almeja-se desse
modo e com esse corpo técnico concluir um projeto, que em sua ultima etapa
busca uma sintese da realidade local, para subsidiar o planejamento. Qualquer
que seja a situacao, entretanto, a solugdo para superar o problema referente a
inadequacao da equipe técnica, acaba esbarrando em um mesmo procedimento:
qualificagao profissional do quadro de servidores ja existentes e/ou contratacdo de
consultoria. O primeiro vem ocorrendo desde o 12 PNMA, que ja havia detectado
essa questdo como problema grave a ser atacado. O complicador que surge
nesse aspecto refere-se: a qualificacdo de profissionais que nao pertencem aos
quadros da empresa (funcdes de confianga); a fuga de profissionais ja capacitados

para outras empresas (em virtude de baixos salarios, busca de novos desafios
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e/ou outras vantagens pessoais). Além disso, merece destaque o fato de que nao
existe qualificacao profissional especifica em ZEE. O que ocorre é a qualificacao
em atividades (geoprocessamento, por exemplo) que sejam Uteis a outros setores,
além do ZEE e que podem ou nao, servir as atividades inerentes ao processo de
zoneamento. Talvez por isso, a énfase nos trabalhos de zoneamento tendem a

incidir sobre os aspectos de cunho eminentemente técnico.

No que tange a contratagcao de consultoria, também ocorrem complicagdes:
0s consultores ndo sao peritos em zoneamento e sim em atividades relacionadas
direta ou indiretamente a esse processo ou, quando muito, possuem alguma
experiéncia relativa a condugao desse. Além disso, as relagdes dos consultores
com as instituigbes também revelam-se delicadas em virtude de vérias questdes,
entre as quais destacam-se: inexisténcia de compromisso de longo prazo do
consultor com o0 processo (uma vez que esse possui uma relagdo de trabalho de
curto prazo, por entrega de produto); falta de sintonia entre contratante e
contratado, expressa basicamente pela discordancia de idéias.

Além do fator “Recursos Humanos” a categoria de problemas de ordem
institucional ainda apresenta um outro né: o das relagdes interinstitucionais e intra-
institucionais. Esses, por sua vez, vinculam-se diretamente as categorias de
problemas de comunicacdo, envolvimento e politico. Essa associagdo exige
alguns esclarecimentos, conforme pode ser constatado a seguir, no ambito maior

dos arranjos interinstitucionais.

No territério materializam-se as praticas das politicas publicas setoriais, em
distintos niveis, as acbes das empresas e da propria sociedade, organizada ou
nao. No territério materializam-se as relagcdes de poder. Essas sdo expressas
pelos distintos usos que um mesmo territério pode conter. Nesse sentido, propor
usos que nao necessariamente sejam aqueles decorrentes dessas relagdes de
poder, e que sejam considerados adequados do ponto de vista da sustentabilidade
ecolégica, exige um esforco monumental para promover a articulagao entre todos
os setores, em todos os niveis, que tenham relagdo com 0s usos a serem

conferidos, a priori, ao territério.
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Tal situacdo, quando associada ao ZEE, revela um condicionante -cruel- de
seu processo de implementagdo: a articulagcdo, quer em sua perspectiva
interinstitucional, quer em  sua dimensdo  social. Do ponto de vista
institucional, a implementacédo do ZEE impde o estabelecimento de mecanismos
administrativos, legais e econémicos, entre 0s organismos estatais e privados,
para o equacionamento de algumas questdes basicas: articulacdo horizontal e
vertical em nivel de governo®® | ajuste de interesses entre os distintos atores
envolvidos no processo; definicdo de competéncias e atribuicdes; estabelecimento
de vinculos profissionais; definicdo de estratégias para alcance de metas pré-
determinadas; entre outros, que viabilizem a articulacdo para fins de negociagao

entre os varios setores econdmicos e politicos.

Em sua dimensao social, a articulagdo com a sociedade é fundamental.
Nesse sentido, 0s processos de comunicagao tornam-se imprescindiveis, uma vez
que sao através desses, que delineiam-se 0os mecanismos que induzem a
mobilizacdo e participacdo social. Assim, a identificagcdo e consideragdo das
especificidades locais nas propostas relativas ao desenvolvimento, no intuito de
tornar o zoneamento algo Util e necessario a prépria sociedade, depende
diretamente dos processos de articulacdo. Esses, por sua vez, implicam os
mecanismos disponiveis para proceder a comunicagao/difusdo de informacgdes,

como fator de chamada a participacao social.

Tais consideragdes, entretanto, esbarram em uma realidade oposta. O ZEE
€ um programa extremamente fechado, inclusive no ambito intrainstitucional.

Apesar do seu modelo de proposta ser “Top Down* ¥ | a sua assimilagéo entre

(B)Essas conexdes significam a integracdo das politicas publicas adotadas pelo

governo. No caso especifico, a articulacdo horizontal refere-se a um trabalho em
sintonia entre, por exemplo, os ministérios do Meio Ambiente, Integracgao
Nacional, Planejamento e Orgamento, para que os entraves de ordem burocréatica,
administrativa e orcamentdria sejam superados. A articulagdo vertical dé-se no
nivel dos governos estaduais em relacao aos municipios sob sua jurisdigdo, com a
mesma finalidade de dirimir conflitos e/ou sobreposicdo de competéncias.

6 Paul Krigman, em um editorial da revista “The Economist” intitulado “Knowing

your place”, define Top Down como um processo de tomada de decisbes e/ou
elaboracao de propostas, que se efetiva sem a participagdo de atores locais (no
tocante a consideracdo de suas proposicgdes) . Bottom up é o processo inverso:
considera que os fatores locais, especificos e contingentes, sao de fundamental
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as proprias instituicdées do governo é dificil. Além disso, é visto de forma coercitiva
pela sociedade, que nao consegue ver seus beneficios. Nao apresenta conexdes
com ONG’s, o que corrobora para a ndo compreensao de suas propostas. Isso
ocorre porque o ZEE, tanto em sua concepcdo quanto em sua pratica, ndo é

participativo.

Talvez essa dificuldade se deva ao fato de que as coordenagdes do projeto
de ZEE, em nivel estadual e federal, ndo atentem para o0s processos que operam
em diferentes escalas. Poder-se-ia nessa o6tica, construir modelos “Bottom-up” ,
levando em conta as particularidades e as nuances de fatores localmente
especificos e contingentes. Entretanto, ndo € essa a tendéncia observada nas
esferas federal e estadual de governo, que nitidamente preferem as abstracdes
dos modelos “Top Down”, a ter que se defrontar com as paisagens econémicas
reais, com toda sua histéria complexa, contextos locais e particularidades.

Dai a pouca visibilidade e um certo descrédito no programa. Agrava-se tal
situacdo quando se considera que o0s processos de comunicagdo Sao
extremamente falhos ou inexistem, pois comunicar significa, também, falar e/ou
escrever para todas as inteligéncias. Tal especificidade é rara, tanto na
coordenacao quanto no corpo técnico do ZEE. Além disso, comunicar o projeto a
sociedade vincula-se a capacidade que o empreendedor possui para mobilizagao
de pessoas. Tal capacidade existe no Estado® | mas se ndo ocorre em relagéo
ao ZEE, deve-se, também, a falta de vontade politica do préprio Estado (e ai

contribuem as razdes apontadas até o momento).

importadncia no processo de definicdo de metodologias. E o “aproach” dos gedgrafos
que consideram as especificidades do local. (Editorial “Finance and Economics” /
The Economist, 13.03.1999, p.92).

@3 A despeito das diferencas intrinsecas de objeto, as Campanhas Nacionais de
Vacinagdo constituem-se exemplo emblemdtico da capacidade de mobilizagdo de
pessoas, fomentadas por iniciativa e controle do préprio Estado, através de uma
articulagdo bem sucedida entre as esferas municipais/estaduais/federal do governo
brasileiro. O sucesso desse procedimento tem reconhecimento internacional e
evidencia que o estado possui, sim, essa capacidade. Uma das razdes que atestam o
sucesso dessa empreitada refere-se a motivagdo da prdépria populagcdo e essa foi
efetivada através de mecanismos simples de comunicacgao
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A questdo relativa a “vontade politica” do Estado é complicada. Muitas
vezes ocorrem investimentos significativos para resolucdo de problemas
estruturais, cujos resultados comecgam a surtir efeito apenas a médio/longo prazos.
Se, a cada mudanca de governo tais estratégias permanecerem, o futuro delineia-
se como promissor. Porém, ao contrario, 0s prejuizos superam os investimentos
realizados, por transcenderem a esfera da mera aplicacdo financeira.
Lamentavelmente, tal situacdo caracteriza a conduc¢do da vida publica brasileira.
E, estando o ZEE embutido nas politicas ambientais, inclui-se nessa regra. Se o
processo de implementacdo do ZEE ndo apresentar continuidade de agbes ao
longo do tempo, independentemente das mudangas de geréncia politica e das
diferentes propostas de governo, tendem a tornar inuteis as tentativas de corregéao

e/ou ajustes dos problemas que surgirdo no decorrer do processo.

Tal posicao, aparentemente fatalista, pode ser evitada, ou pelo menos
minimizada, se o ZEE se incluir entre as prioridades do proprio governo e/ou da
propria populacao. Nesse estagio de definigdo de prioridades pesam, e muito, o
conhecimento de causa sobre a questdo, do ponto de vista do proprio Estado e a
motivacao/interesse por parte da populacéo afetada.

Os problemas de ordem de circunstancia, envolvimento, infra-estrutura e
operacional permeiam todo o processo e advém das demais categorias
analisadas. Assim, cumpre por fim, apenas destacar a categoria de problemas de
ordem metodolégica, que constitui-se o obstaculo inicial ao processo de

implementacao do ZEE.

O ZEE é uma proposta nova para fins de ordenamento territorial que, por
isso, esbarra diretamente nas complicacdes decorrentes da falta de experiéncia
acumulada. Sua gestdo apresenta-se complexa, inicialmente, por motivos de
ordem conceitual. Nesse sentido, deve-se salientar que o enfoque Holistico-
Sistémico, base de suas proposi¢des, nao € um método a ser seguido: é apenas
um principio. Além disso, mesmo com 0s avangos tecnoldgicos que se incorporam
a vida contemporéanea, constata-se que ainda inexistem métodos satisfatérios (de
apreensao da realidade) para a integracdo de variaveis fisico-bibticas, socio-
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econdmicas, politicas-culturais. O outro pilar de sustentacdo tedrica das
proposicoes de zoneamento diz respeito a Vocacao-Harmonia. Para esse binbmio
nao sao necessarias grandes explanagdes: ndo ha, nem nunca existiu uma
relacdo harmdnica e equilibrada nas relagdes entre homem e natureza. Almejar tal

conquista é irreal e ilusério.

A proposta de zoneamento para os estados da Amazénia Legal defronta-se,
concretamente, com o empecilho das dimensdes continentais das &reas em
estudo. Pelo tamanho dessas e pela sua localizagdo advém problemas
especificos, os quais ndo apresentam possibilidade de resolucao: dificuldade de
acesso; trabalhos muito dispendiosos em termos de tempo e recursos financeiros;
e a quase crbnica caréncia de dados e indicadores de qualidade ambiental.

A respeito da dificuldade em se encontrar indicadores, deve-se ressaltar
que a maioria dos indicadores de desempenho aplica-se a projetos de socio-
economia e a setores industriais. Projetos complexos como o ZEE carecem de
indicadores de desempenho ou eficacia junto "a populagdo. Na atualidade,
somente é possivel medirem-se coisas do tipo: quantos mapas foram produzidos;
quantas viagens de campo foram realizadas; quantos seminarios.....Em outras
palavras, isso significa que existem apenas indicadores do projeto em si mesmo,

mas nao de sua eficiéncia ou eficacia junto aos beneficiarios.

Ainda no escopo dos problemas metodolégicos, falta mencionar a escala,
de fundamental importancia no processo de tomada de decisdes. Assim,
apresenta-se como problema freqlente a questdao: como praticar um projeto
multitematico com n+1 componentes em escala de decisdo do tipo 1:25.000 ? Tal
questionamento sintetiza o grande dilema de ordem pratica na implementacao do
ZEE. Sua resposta remete as categorias de problemas mencionados e gera outras

indagag6es quanto a sua continuidade: € viavel ? vale a pena ?
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6. CONSIDERAGOES FINAIS E RECOMENDACOES

Com base na discussao anterior acerca dos problemas que afetam o
processo de implementacao do zoneamento, pode-se afirmar que nao é possivel
haver uma conclusdo geral, finalista e simples acerca da viabilidade, sucesso,
insucesso de um empreendimento com alto grau de complexidade, como € o caso
do ZEE no pais. Nessas circunstancias é necessario um tratamento por partes, no
tocante ao desfecho deste processo.

Inicialmente, € importante afirmar que a complexidade que caracteriza o
zoneamento enquanto instrumento de Gestdo Ambiental, manifesta-se pelas
relacdes existentes entre: a metodologia proposta para o ZEE, as questdes de
ordem institucional, e os processos de comunicacdo. E a maneira pela qual
ocorrem essas relagdes, que gera os complicadores que podem comprometer o
processo de implementacdo do zoneamento e por conseguinte, o proprio
Desenvolvimento Sustentavel. Outra faceta da complexidade dessas relagdes diz
respeito aos estados da federacéo, alvo dessa proposta de zoneamento: essas
imensas unidades territoriais constituem-se locais com caracteristicas peculiares,
distintas uma das outras, com diferengas especificas dentro de seu proprio
territério, com niveis, ritmos e velocidades particulares de desenvolvimento e
insercao no mercado. Esses argumentos, por si sO, indicam o porque de nao se
poder apresentar conclusdes gerais e simplistas sobre o processo. Entretanto, ndo
invalidam aspectos conclusivos da analise, referentes ao trinbmio

Metodologia/Instituicao/Comunicacao.
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A metodologia proposta para o ZEE € um grande complicador. Ainda nao se
conseguiu um método que permita identificar a realidade em todas as suas
dimensodes: sociais, culturais, politicas, econdmicas, fisicas, biolégicas. Os
métodos existentes sdo parciais, na medida em que indicam, apenas, aspectos de
uma parte dessa realidade. Corroboram para esse fato a morosidade temporal de
alguns procedimentos de pesquisa e a dinamica altamente veloz de alteracées no
territério. Além disso, a falta de “padronizagéo” de procedimentos, se por um lado
apresenta a vantagem de permitir a adequacao das especificidades locais, por
outro, apresenta o inconveniente de ndo orientar sobre o “como fazer”. Essa
desvantagem € agravada, quando se considera que ndo existe experiéncia
referencial acumulada nesse setor e quando ocorre a auséncia e/ou insuficiéncia

de profissionais habilitados ao exercicio de determinadas funcées.

Nesse sentido, a questao que se apresenta a viabilidade do ZEE do ponto
de vista metodoldgico é: ndo é possivel atender e cumprir com todos os seus
pressupostos tedricos. Tal afirmacdao permite a indicacdo de dois caminhos

alternativos para contornar o problema: altera-se®®

a metodologia ou aguarda-se
o aparecimento de um método que viabilize de maneira agil e eficiente, a
apreensao total da realidade para fins de ordenamento territorial através do

zoheamento.

A questao institucional € a responsavel pela ocorréncia do maior numero de
problemas que afetam a implementacdo do ZEE. Em termos percentuais, 0s
problemas de ordem institucional correspondem a 45,3% do total de problemas.
Nesse quantitativo estdo incluidos um amplo espectro de problemas que, se
tomados isoladamente, em pouco prejudicam o processo de implementagdo do
ZEE. Porém, ao contrario, tomados em conjunto, tendem a comprometé-lo
substancialmente.

(%)Alteragées nessa metodologia j& vem sendo realizadas. Alguns estados, como o

Amapa, por exemplo, elegeram uma unidade de Conservagdo -Curiatu- para
implementar o zoneamento participativo, cuja primeira fase - de elaboracao do
diagndéstico - ja foi concluida (jan.2001). Outros estados, como o Acre, optaram

por realizar um zoneamento com base em problemas—-chave. Nesse caso optou-se por
focalizar o ativo ambiental Recursos Florestais.
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Nesse espectro variado de problemas, verifica-se que as questdes
vinculadas ao fator “Recursos Humanos” destaca-se em relagdo as demais: por
ser numericamente mais expressiva; por possuir condigdes concretas de
resolucao a curto, médio e longo prazos; por desencadear boa parte dos demais
problemas. Assim, sdo adequadas as politicas publicas que adotam a estratégia
de qualificagdo profissional. Porém, também em termos de zoneamento, essas
devem estar vinculadas a um plano de incentivo a carreira e a produgao, para
fomento 'a permanéncia desse profissional na instituicdo que investiu em sua

qualificagao.

Esse processo de qualificacdo profissional ndo deve restringir-se a
aspectos meramente técnicos do processo de ZEE. Muito mais do que isso, deve
habilitar o individuo a pratica da interdisciplinaridade; deve situa-lo em relacao ao
contexto mundial contemporaneo, a fim de que o0s pressupostos de
Desenvolvimento Sustentavel, a opcao brasileira nesse sentido, as alternativas
locais, a importancia das instituicdes publicas nesse contexto, tenham significado

em nivel pessoal e significancia em nivel coletivo.

Além do fator Recursos Humanos, a questao institucional apresenta, ainda,
dois fatores de entrave: o da articulacdo interinstitucional e o da descontinuidade
administrativa. O primeiro, se néo efetivado, simplesmente tende a inviabilizar o
esforco de implementagdo do ZEE. Por conseguinte, devem ser empenhados
todos 0s meios possiveis, para promover a articulacdo horizontal e vertical entre
0os envolvidos por ocasido do zoneamento. Mesmo porque, esse mecanismo
possui relacao direta com o sucesso do empreendimento, na medida em que
depende do modo pelo qual funcionam e convivem as varias instituicoes,

teoricamente voltadas, para o alcance de um objetivo comum.

Contudo, o fator que tende a comprometer plenamente o processo de
implementacado do ZEE, mesmo com a superacao das limitagcoes referentes aos
recursos humanos e com processos de articulacdo interinstitucional bem
sucedidos, € a descontinuidade administrativa. Nesse sentido, € preciso que o
Estado defina o ZEE como uma de suas prioridades e lance mao dos mecanismos
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legais disponiveis para respaldar as acbOes necessarias a realizacao do
zoneamento. Caso contrario, a cada troca de governo cessam ou retomam-se 0s
trabalhos e isso converte-se, concretamente, em perdas significativas de recursos
financeiros, imputa descrédito ao processo de gestdo ambiental, ocasionando por

consequéncia, o proprio comprometimento do Desenvolvimento Sustentavel.

Portanto, a questdo que se apresenta a viabilidade do ZEE, do ponto de
vista institucional é: torna-se fundamental que o ZEE seja considerado uma
prioridade do governo, para que a descontinuidade administrativa néo
comprometa a resolucdo dos problemas pertinentes as questdes de recursos

humanos e articulagao interinstitucional.

Por fim, a questao referente a comunicagao constitui-se o terceiro grande
entrave do zoneamento. Em seu processo de implementacdo constata-se que a
comunicagdo possui 0s seguintes papéis: informar corretamente o que €
zoneamento aos técnicos, agéncias de decisao, instituicdes publicas e privadas,
sociedade civil organizada. Essa informacédo tem por objetivo formar posturas
referentes a importéncia do desenvolvimento sustentavel, o significado do ZEE
nesse contexto e a necessidade de participagado social; divulgar o zoneamento a
propria sociedade, a fim de fomentar a participacdo social; colher as demandas,
expectativas, criticas da sociedade e retorna-las a coordenagcdo (CCZEE). O
cumprimento desses papéis significa um processo de comunicagdo eficiente e

tende a superar os problemas relativos a baixa legitimidade na representagao

social.

Entretanto, ndo se pode afirmar que o processo de comunicagao que existe
atualmente no ZEE, seja considerado eficiente. Ao contrario: sdo deficientes e
falhos os mecanismos de informacao, divulgagédo, articulacdo, mobilizacdo e
atendimento . Também nao se sabe, exatamente, a quem devem ser atribuidas
essas incumbéncias. Nesse sentido, os niveis federal/estadual/municipal néo
possuem definidas suas atribuicbes nesse contexto. Esse fato pode apontar a

causa nas deficiéncias e/ou omissdes relativas aos processo de comunicagao.
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Portanto, a questdo que se apresenta a viabilidade do ZEE, do ponto de
vista da comunicagdo € : sdo urgentes e imprescindiveis a definicdo das
atribuicoes relativas aos varios papéis do processo de comunicacao, nos niveis
federal/estadual/municipal, pois sado esses que viabilizam a articulagéo
Estado/Sociedade. Assim, as possibilidades de viabilizacdo do ZEE, enquanto
instrumento de Gestdo Ambiental, estdo vinculadas diretamente a resolugao dos

problemas que compdem o trinbmio Metodologia/Instituicdo/Comunicagao.
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