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regional

O Zoneamento Ecolégico Econbémico (ZEE) é um instrumento da politica nacional do meio ambiente (PNMA)
caracterizado como instrumento técnico e politico de orientagéo a tomada de decisdo publica e privada, e que tem
como objetivos o ordenamento territorial e a preservacdo ambiental. Desde a década de 1990 vem sendo executado
no Brasil, todavia, as tentativas de implementacéo e os resultados obtidos néo fornecem indicios de sua efetividade.
Neste sentido, esse artigo busca analisar o processo de implementagdo do ZEE no Brasil partindo de uma reviséo
dos conceitos e definigbes do termo e de alguns trabalhos empiricos, buscando-se compreender as especificidades,
complementariedades e as razes para seu baixo desempenho. Por fim, esse artigo relaciona o ZEE com os demais
instrumentos de politica ambiental brasileira e sugere combinagbes que aumentem sua efetividade. Como resultados,
observou-se que, na prética, os ZEEs manifestam-se apenas na etapa técnica de classificagdo das zonas,
descartando-se do processo politico-administrativo. Grande parte dos ZEEs encontram-se sem normatizagéo, cujo
prazo médio é de 10,5 anos. Os trabalhos consultados consideram o ZEE ineficaz, devido, predominantemente, a
questdes institucionais, como pouca vontade politica e auséncia de mecanismos legais. Percebeu-se ainda a baixa
articulagdo do ZEE com os demais instrumentos ambientais do pais.
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Ecological Economic Zoning: Fundamentals and Implementation in Brazil

Abstract. The Ecological Economic Zoning (ZEE) is an instrument of the national environmental policy
(PNMA) characterized as a technical and political instrument to guide public and private decision-making,
and whose objectives are territorial planning and environmental preservation. Since the 1990s, it has been
implemented in Brazil, however, the implementation attempts and the results obtained do not provide
evidence of its effectiveness. In this sense, this article seeks to analyze the process of implementing the ZEE
in Brazil, starting from a review of the concepts and definitions of the term and some empirical work,
seeking to understand the specificities, complementarities and reasons for its low performance. Finally,
this article relates the ZEE with other Brazilian environmental policy instruments and suggests
combinations that increase its effectiveness. As a result, it was observed that, in practice, the ZEEs manifest
themselves only in the technical stage of classification of the zones, discarding the political-administrative
process. Most of the ZEEs are not regulated, whose average term is 10.5 years. The works consulted
consider the ZEE ineffective, predominantly due to institutional issues, such as little political will and the
absence of legal mechanisms. It was also noticed the low articulation of the ZEE with the other
environmental instruments of the country.
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Resumen. La Zonificacion Econémica Ecologica (ZEE) es un instrumento de la politica ambiental nacional
(PNMA) caracterizado como un instrumento técnico y politico para orientar la toma de decisiones publicas
y privadas, y cuyos objetivos son el ordenamiento territorial y la preservacion ambiental. Desde la década
de 1990, se implementa en Brasil, sin embargo, los intentos de implementacion y los resultados obtenidos
no brindan evidencia de su efectividad. En ese sentido, este articulo busca analizar el proceso de
implementacion de la ZEE en Brasil, a partir de una revision de los conceptos y definiciones del término y
algunos trabajos empiricos, buscando comprender las especificidades, complementariedades y razones de
su bajo desemperio. Finalmente, este articulo relaciona la ZEE con otros instrumentos de la politica
ambiental brasilefia y sugiere combinaciones que aumentan su efectividad. Como resultado, se observo
que, en la practica, las ZEE se manifiestan unicamente en la etapa técnica de clasificacion de las zonas,
descartando el proceso politico-administrativo. La mayoria de las ZEE no estan reguladas, cuyo plazo
promedio es de 10,5 arios. Los trabajos consultados consideran a la ZEE ineficaz, predominantemente por
cuestiones institucionales, como la poca voluntad politica y la ausencia de mecanismos legales. También
se noto la baja articulacion de la ZEE con los demas instrumentos ambientales del pais.

Palabras clave: Zonificacion Econémica Ecolégica; Politica de medio ambiente; evaluacion; eficacia

1. Introdugao

Um dos grandes desafios da humanidade e consequentemente dos governos dos paises, € se
desenvolver, com possibilidade de crescimento de renda, redugdo de desigualdades e
preservacao ambiental. Apesar da importancia dos amplos aspectos do desenvolvimento, até os
anos de 1960, a questdo ambiental ndo era variavel relevante para a economia nem para a
elaboragéo de politicas publicas. Segundo Leff (2021), a palavra sustentabilidade era praticamente
inexistente na teoria econdmica, nas politicas publicas e em assuntos internacionais. Todavia, as
projecdes catastroficas acerca da finitude dos recursos naturais nesta época com a publicagéo da
“‘Primavera Silenciosa” de Rachel Carson, “The economics of the Coming Spaceship Earth” de
Kenneth Boulding e “Os Limites do Crescimento” — estudo do MIT e do Clube de Roma sobre os
limites da capacidade de suporte do planeta, anunciaram a sociedade, inclusive aos economistas,
a possibilidade iminente de um colapso ecoldgico. Antes disso, 0 mundo, e a teoria econémica
acreditavam na ideologia do progresso e crescimento econémico sem limites.

Essas discussdes nortearam a inclusao dos aspectos ambientais nos modelos econdmicos e nas
politicas publicas. Até ento, as externalidades negativas geradas por agentes econdmicos eram
resolvidas em disputas judiciais, havendo, a partir de 1950 uma progressiva passagem para a
criagao e implementagao de politicas ambientais pelos governos. A politica ambiental & necessaria
para induzir ou forgar os agentes econdmicos a adotarem posturas e procedimentos menos
agressivos a natureza. Embora haja um consenso sobre a necessidade de prote¢do ambiental,
sua forma de execugdo ainda é bastante conflituosa, controvérsias, sejam elas tedricas ou
empiricas, sobre qual a “melhor” politica ou instrumento a ser adotado em diversos contextos e
problemas ambientais, continuam a existir.

Até a década de 1980 a politica ambiental mundial, concentrou-se em instrumentos de regulagéo
direta. De forma geral, esses instrumentos fixam normas ou padrdes para as atividades
econdmicas (comando) e sang¢des de cunho legal e administrativo em caso de descumprimento
(controle). A partir de 1990, instrumentos econémicos passaram a ser reconhecidos por sua maior
flexibilidade e relagé@o custo-beneficio, sendo introduzidos de maneira a implementar o principio
do poluidor pagador. No entanto, os instrumentos de comando e controle ndo apenas persistiram,
mas continuaram a dominar a politica ambiental.

Lustosa et al (2010) afirmam que até a década de 1970 n&o existia um 6rgéo no Brasil voltado ao
controle ambiental, havia legislagdes isoladas que tratavam de temas especificos como o Codigo
Florestal de 1934. Somente em 1981, na Lei 6.938 de 31 de agosto que foram estabelecidos 0s
objetivos, acgbes e instrumentos ambientais na Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA.
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Dentre os instrumentos explicitados em tal lei, foi criado 0o Zoneamento Ambiental — ZA, que
posteriormente foi regulamentado pelo Decreto n® 4.297/2002 como Zoneamento Ecoldgico
Econdmico, sendo definido como um instrumento de organizagdo do territorio a ser
obrigatoriamente seguido, de forma vinculada e com estabelecimento de medidas e padrdes de
protecdo ambiental na implantagdo de atividades publicas e privadas, inclusive com vedagoes,
restri¢des e relocalizagdes.

Seu objetivo consiste em assegurar a qualidade ambiental, o desenvolvimento sustentavel e a
melhoria das condi¢des de vida da populagdo. Assim, ndo se trata apenas de uma mera
ferramenta técnica informativa, mas de um instrumento politico-juridico capaz de intervir no
ordenamento territorial. Todavia, o processo de implementagdo dos ZEE’s indica clara
descaracterizagao do instrumento. Ao longo de sua implementacao, as prescri¢des se alteraram,
e o foco do instrumento passa a ser o fornecimento de bases técnicas para a espacializagéo e
integracdo das politicas publicas e sua caracteristica de instrumento de gestdo ambiental passa a
ter menor importancia diante de sua fungdo de planejamento e ordenamento territorial. Neste
contexto, um dos objetivos deste artigo, é analisar o conceito/defini¢ao juridica, técnica e pratica
do instrumento, associado a seu processo histérico de implementacao.

As primeiras iniciativas de ZEE surgiram em Estados da Amazonia Legal na década de 1980, se
propagando para Estados fora da Amazona Legal nos anos de 1990. Atualmente, todos os
Estados possuem ZEE’s, em diferentes graus de implementacgdo. Entretanto, apesar de quatro
décadas de experiéncias, ha grande dificuldade em se observar resultados significativos sejam
eles econdmicos, sociais ou ambientais. Assim, 0 segundo objetivo deste artigo € revisar alguns
trabalhos ja publicados que avaliaram a efetividade e eficacia do ZEE, buscando-se compreender
suas especificidades, complementariedades e as razdes para seu baixo desempenho, dada sua
atuacao incipiente na resolugéo de problemas ambientais como desmatamento e deplegéo de
recursos naturais.

Além da caracteristica ambiental do ZEE, ha grande expectativa quanto a sua implementacéo,
pois apesar de ndo ser o Unico instrumento de ordenac&o territorial do pais, possui a incumbéncia
de tal, visto que o Brasil néo possui uma politica nacional nesse sentido. Desta forma, este artigo
é estruturado em trés partes, além da introdugéo e conclusdes.

A primeira, discute as definigdes e usos do instrumento, que se situam duas linhas divergentes:
instrumento direto de ordenamento territorial e de redirecionamento de atividades, ou ferramenta
indicativa do planejamento. Ainda nesta segéo é apresentado o histérico de implementagéo do
ZEE em um contexto de “path-dependecy” que pode fornecer maiores detalhes que expliquem sua
situacdo atual. A segunda, analisa seis trabalhos empiricos que avaliaram a eficiéncia ou eficacia
de ZEE's. A terceira, relaciona o ZEE com os demais instrumentos de politica ambiental brasileira,
incluindo os demais instrumentos da PNMA. Essa secao se justifica na medida em que apresenta
as vinculagdes de instrumentos j& instituidos e sugere combinagdes que aumentem a efetividade
do ZEE. A metodologia do trabalho é explanatoria e descritiva, baseada em revisdo bibliografica
cientifica e em documentos institucionais.

2. Caracterizagao normativa e pratica do ZEE

De forma geral, 0 zoneamento pode ser definido como a delimitag&o de um territorio ou sua divisdo
em componentes menores, com ou sem especificagdo de usos. E ainda um instrumento publico
de planejamento do desenvolvimento cuja fungdo ou razdo de existéncia, baseada na teoria
econdmica, se relaciona ao problema de externalidades e/ou bens-publicos. Nesse sentido, o
zoneamento possui duas etapas, sendo a primeira resultante da técnica e processo de descrigéo,
andlise e classificagdo das zonas, e a segunda, o resultado de um processo politico-administrativo,
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onde o conhecimento técnico, aliado a outros critérios, € usado para embasar a ado¢do de
diretrizes e normas legais (LIMA, 2006). Assim, o zoneamento deve ser a consequéncia do
planejamento, atuando como um instrumento de implementagdo deste, o que lhe confere
caracteristica normativa-vinculante e o separa da etapa do planejamento.

Entretanto, existem diversos tipos, ou adjetivages para o zoneamento. Millkan e Del Prette
(2000), citam as principais diferencas entre os zoneamentos implementados no Brasil:
zoneamentos urbanos com caracteristicas normativas e zoneamentos agricolas indicativos. Lima
(2006) associa esta tradigdo com os conceitos de zoning e land use planning, onde o primeiro
remete ao controle de usos e de interveng&o no direito de propriedade, enquanto o segundo adota
uma abordagem mais ampla de planejamento, sem imposi¢éo de usos.

Seguindo o raciocinio sobre as tradigdes de zoneamento no Brasil, Millikan e Del Prette (2000)
acrescentam que o zoneamento ambiental € uma terceira tradicdo de zoneamento que engloba
caracteristicas das duas tradigdes, ou seja, planejamento do uso da terra normativo e restritivo.

Dentre os zoneamentos implementados no Brasil tem-se: zoneamento ambiental, ZEE,
zoneamento socioecondmico — ecoldgico, zoneamento agroecoldgico, zoneamento costeiro,
urbano, entre outros. Chaves (2000); Ministério do Meio Ambiente (2018a), Paulino (2010), e
Vasconcelos, Hadad e Junior (2013) apresentam uma relagéo dos diversos tipos de zoneamento
existentes. Chaves (2000) os classifica em: zoneamentos urbanos; zoneamentos agricolas (ou
agroecoldgicos) e zoneamentos ambientais. Segundo o Ministério do Meio Ambiente (2018a), os
zoneamentos urbanos, que normalmente envolvem normas legais com estabelecimento de
restricdes, visam regular a ocupacéo e utilizagdo dos espagos urbanos e tem como principal
exemplo de aplicagdo os Planos Diretores Municipais - Lei n® 10.257/2001 (BRASIL, 2001). Ja o
zoneamento industrial - Lei n° 6.803/1980 (BRASIL, 1980), é realizado em éareas criticas de
poluicdo, em esquema de zoneamento urbano, com vistas a compatibilizagdo das atividades
industriais com a prote¢do ambiental.

Os zoneamentos agricolas; agroecologicos; agroclimatico; e agricola de risco climatico se
caracterizam como instrumento técnico e indicativo, que visam a identificacdo de areas, de forma
a subsidiar a tomada de decisdo sobre localizagdo de atividades agropecuérias e florestais.
Especificamente, 0 Zoneamento Agroecoldgico e o0 Zoneamento de Risco Climatico (ZARC) séo
instrumentos da Politica Agricola - Lei n°® 8.171/1991 (BRASIL, 1991) e s&o definidos pelo
Ministério do Meio Ambiente (2018a) como, instrumentos de disciplinamento e ordenamento da
ocupagdo espacial das atividades produtivas; tendo o ZARC o objetivo de minimizar riscos
relacionados a fendmenos climaticos a partir da definicdo de calendarios de plantio e seguros
agricolas.

Ha, portanto, um entrelagamento de conceitos e instrumentos que dificultam a implementacéo do
ZEE, inclusive o questionamento da equivaléncia entre zoneamento ambiental e zoneamento
ecologico econdmico. O MMA parece indicar similaridade entre os termos, quando afirma que
zoneamento ambiental “evolui posteriormente para Zoneamento Ecoldgico Econdmico quando da
edicdo do Decreto federal n® 4.297/2002, e passa a englobar questdes sociais e econdmicas as
ambientais” (BRASIL, 2002; MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2018a).

Ja o Tribunal de Contas da Uni&o (2008) afirma n&o ser possivel precisar se 0s instrumentos sao
coincidentes, apesar do entendimento explicito no Decreto n° 4.297/2002 e nas Diretrizes
Metodoldgicas do Zoneamento. Outro documento do Tribunal de Contas da Unido (2012)
encontrou em sua auditoria 0 mesmo problema de indefinigdo normativa, devido a “confuséo
legislativa, com sobreposi¢do e conflitos (Lei n° 6.938/1981, Decreto n° 4.297/2002 e LC n°
140/2011) e auséncia de diferenciagdo entre Zoneamento Ecologico Econémico e Zoneamento
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Ambiental” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAQ, 2012, p. 1). Compartilhando da visao do MMA
(2018a) e Lima (2006, 2012), para fins desse artigo, trataremos o zoneamento ecologico
econdmico como sindnimo de zoneamento ambiental.

Outro aspecto do ZEE ¢é a distingdo observada entre a definicdo estabelecida no Decreto n°
4.297/2002 e suas defini¢des tedricas, doutrinérias e aplicagdo pratica. Benatti (2003), Lima
(2006) e Vasconcelos, Hadad e Junior (2013) afirmam haver duas linhas divergentes na
concepgao do conceito de ZEE. A primeira, que considera o ZEE apenas como instrumento de
informagé&o, fornecendo subsidios para a tomada de decisdo, corroborado por Steinberger e
Romeiro (2000) e TCU (2008). A segunda, que incorpora normas que induzam ou restrinjam de
forma direta o processo de ocupagao do territério, ou seja, o ZEE consiste em um instrumento
descritivo e indicativo ou num instrumento de comando e controle que estabelece deveres e
sangdes. Para Lima (2006), juristas tendem a enxergar o ZEE como norma, dispositivo de fazer
ou nao fazer. Ja planejadores, preferem-no como plano, necessariamente flexivel.

A caracteristica normativa € claramente observada na definicdo do zoneamento ambiental contido
na PNMA (Lei n° 6.938/1981, Art. 9, Il) e na posterior regulamentacdo do ZEE pelo Decreto n°
4.297/2002, que expressa as suas funcionalidades e o define como instrumento de Politica
Ambiental (BRASIL, 1981, 2002).

Seus objetivos e principios sao apresentados nos artigos 2 e 3 e em seu paragrafo unico (BRASIL,
2002). Nesse Decreto, quando o ZEE assume a caracteristica de instrumento de gesto ambiental,
os termos “a ser obrigatoriamente seguido”, “de forma vinculada®, indicam que se trata de
instrumento caracterizado como de comando e controle. Todavia, apesar da clareza das
definigdes, o fato é que o termo zoneamento possui diversas adjetivagdes, e conforme tradigdes,
e falta de orientagdo do 6rgdo responsavel pela gestédo da PNMA, até hoje, prevalecem duvidas

quanto a caracteristica normativa ou indicativa do instrumento.

O dltimo documento orientativo com diretrizes e procedimentos operacionais necessarios a
execugao dos ZEEs, foi publicado pelo MMA em 2006. Neste fica claro a propria indefinigao juridica
do instrumento onde ¢ afirmado que “o ZEE devera passar por esse dilema e seus avangos serao
sentidos @ medida que pactos realizados ao longo do processo forem efetivados”. Todavia, ha
explicitamente a indicagdo do aspecto normativo restritivo do instrumento, “o ZEE n&o se limita a
disciplinar o uso do territorio e indicar unidades restritivas de preservaggo” (MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE, 2006, p. 66).

A metodologia do ZEE apresentada por Becker e Egler (1997) indica que o processo de ZEE ideal,
seria uma “normatizagdo dindmica”, menos rigida e constantemente atualizada, evitando-se a
edicdo de leis estaduais e utilizando-se, preferencialmente, de instrumentos de alcance local como
decretos e resolugdes na definicdo das zonas. Contudo, ha de se considerar que leis ou qualquer
outro tipo de normatizagéo s&o imposi¢oes a serem cumpridas.

O argumento de Becker e Egler (1997) sugere uma certa facilidade e agilidade na normatiza¢éo
do ZEE que néo inclua o processo legislativo. Chaves (2000) enfatiza que ndo ha razéo para tal
argumento, pois as alteragdes no ZEE devem seguir critérios técnicos e estudos que comprovem
os beneficios dessas modificagdes e que deverdo ser analisados tanto na normatizagéo legislativa
quanto na executiva.

Na mesma linha de raciocinio a Organizagao para a Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmico -
OECD (2017a) aconselha que se evite 0 uso de zoneamentos restritivos, dada sua rigidez, e a
pressuposi¢do de que o planejamento tenha caracteristica dinédmica, ressalvadas areas que
conservem biodiversidade como Unidades de Conservagao. A definicdo constante no ZEE-TO é
de que o papel do ZEE ¢ “estabelecer rumos, subsidiando a atuagéo setorial de cada ente
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governamental, além de fornecer diretrizes que permitam a orientagdo da iniciativa privada e
sociedade civil conforme os preceitos constantes no Plano.” (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO
DO ESTADO DO TOCANTINS, 2018b, p. 297).

Segundo SEPLAN-TO (2004a), os ZEE’s ndo se constituem em um instrumento de gestao por si
mesmo. “A fungéo bésica de um ZEE é a de fornecer dados a todos os interessados em formular
elou executar politicas de conservagdo e/ou desenvolvimento, sejam do setor publico, sejam do
setor privado” (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2004a, p. 10).

O caso de Mato Grosso € emblematico. Neste Estado foram incluidas no ZEE/MT - Lei Estadual
no 9.523/2011 - diversas normatizagbes limitadoras de atividades, principalmente critérios
impositivos para a concessao de licenciamento ambiental, incluindo-se medidas de compensagéao
e mitigagdo ambiental, sendo, todavia, suspenso por ordem judicial em 2012. Segundo SEPLAN-
MT (2017) e César (2014), a assembleia legislativa aprovou um substituto ao ZEE/MT que alterou
toda a base de fundamentacéo técnica, definindo novos limites e desconsiderando a metodologia
de elaboragéo dos ZEE'’s, além de diminuirem areas de preservagao, inclusive desrespeitando
legislagbes concernentes as terras indigenas. O Ministério Publico Estadual, entendendo que a
Assembleia ndo poderia promover tais alteragdes, deu entrada em uma agao civil publica e a
justica determinou a suspensao dos efeitos da lei.

O TCU (2008), analisando o ZEE/MT, argumenta que a orientacdo das atividades, mediante
incentivos que sinalizem onde hé& interesse estatal para que determinada atividade seja
estabelecida, traz resultados mais perenes que ag¢des pontuais de repressdo. Ademais, ressalta a
possibilidade de complicagdes no processo de negociagdo do ZEE quando este apresenta
normatizagdes limitadoras de atividades e san¢des, dada a intensa movimentagdo dos setores
produtivo/agricola no sentido de alteragdo das classificagdes das zonas para categorias mais
flexiveis em termos ambientais, aumentando, portanto, o custo politico da negociagédo e a
possibilidade de rent-seeking nesse processo.

Essa é uma justificativa plausivel para a descaracterizagdo dos ZEE’s enquanto instrumento de
comando e controle, inclusive podendo ser entendida e explicada pela Teoria da Escolha Publica
e em modelos coaseanos, onde as escolhas de politicas e os instrumentos selecionados
fundamentam-se em critérios politicos, com forte presenga de rent-seeking. Segundo Chaves
(2000), a normatizacéo do ZEE nos estados, como meio de contornar a questdo do “6nus politico”,
transforma o ZEE em zoneamento indicativo, assumindo a natureza dos zoneamentos
agroecologicos e descaracterizando-o enquanto instrumento da PNMA.

Na pratica, os ZEE’s manifestam-se apenas na etapa técnica de classificagdo das zonas e na
definigéo de diretrizes gerais para cada zona, descartando-se do processo politico-administrativo
a adogdo de normas legais com critérios limitadores, sangdes ou incentivos que regulem a
ocupagéo do espago. Segundo SEPLAN -TO (2004) o processo administrativo-politico envolve a
criagao de canais de negociagdo entre as esferas de governo e sociedade, que todavia, depende
de radicais transformacdes institucionais e legais, “que ndo ocorreram até hoje e tem perspectivas
nulas de serem atingidas pelos ZEE’s propriamente ditos, em virtude da inviabilidade politica
destas” (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO TOCANTINS, 2004a, p. 9).

A concluséo € que ZEE apresenta componentes de planejamento e juridicos normativos, cuja
prioridade ou pesos relativos, dependem do tipo de instrumento que o aprova, do processo de
elaboracgéo, e do teor e detalhamento das diretrizes. Estas caracteristicas definirdo os diferentes
niveis de forga vinculante do instrumento. Lima (2012) destaca que nem sempre um unico
instrumento normativo é apto ou adequado para conferir efetividade ao ZEE, sendo muitas das
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vezes necessario um conjunto de atos que podem variar de resolucoes a leis complementares,
dependendo da longevidade que se pretenda conferir a uma diretriz.

De toda forma, os ZEE’s vem sendo normatizados, mas configuram-se como mera ferramenta
técnica de utilizacdo da administragdo publica. Continuam a pairar ddvidas sobre vedagoes,
restrices, punigdes, e assuntos correlatos, como direitos a indenizagao, prevaléncia ou ndo do
direito adquirido, e prazos para revisao.

2.1. Histérico de implementagédo

O histérico de implementacao do ZEE em um contexto de “path-dependecy” pode fornecer maiores
detalhes que expliquem sua situagao atual. Segundo Melo (2015), a origem do ZEE é proveniente
da inclusé@o de aspectos socioambientais no zoneamento agricola, que desde os anos de 1970,
baseados na produgdo de diagndsticos biofisicos, com vistas @ expansé@o de atividades
agropecuarias, vinha sendo desenvolvido no pais. O Projeto Radam Brasil foi um marco desse
periodo com levantamento de informagdes territoriais sistematizadas e inclusdo de aspectos
ambientais. Ja o conceito de “zoneamento” institucionaliza-se no pais como zoneamento industrial
por meio da Lei n° 6.803 de 1980 e posteriormente com a PNMA consubstanciando o conceito de
zoneamento ambiental.

A PNMA surge em um contexto de grande presséo internacional para a preservagao da Amazénia
que vinha sofrendo diversos problemas sociais e ambientais, decorrentes do processo de
desenvolvimento que era baseado na pecuaria extensiva e na implementagédo de grandes projetos
de infraestrutura. Nesse sentido, pode-se depreender que o ZEE se iniciou a partir da discussao
internacional sobre a destruicdo da “maior floresta tropical do mundo” e nasce, portanto, como
uma proposta de ordenamento do uso da terra com vistas a protegdo ambiental, se aproximando
do objetivo inicial do zoneamento normativo, por buscar corrigir externalidades negativas e
aumentar o bem-estar social.

Apos a instituicdo da PNMA, surgiram diversas iniciativas de zoneamento. Em 1985 iniciou-se o
Zoneamento Socioecondmico-Ecologico de Ronddnia com forte viés agrondémico e em Mato
Grosso e Para com zoneamentos relacionados a impactos de grandes projetos de investimento.
Em 1988 surgiram experiéncias que se mostraram Uteis ao planejamento e ordenamento territorial
no pais e forneceram base para posteriores zoneamentos, como o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro - PNGC (BRASIL, 1988) e o Programa de Defesa do Complexo de
Ecossistemas da Amazonia Legal (Decreto n® 96.944/1988) ou Programa Nossa Natureza. Esses
zoneamentos, juntamente com o Programa Nossa Natureza, incentivaram o desenvolvimento de
zoneamentos com formatos de diagnosticos e que mais tarde colaboraram para a constitui¢éo do
ZEE enquanto programa governamental.

Em 1990 foi criado um grupo de trabalho, ligado ao governo federal, que culminou na criagao da
Comisséo Coordenadora do Zoneamento Ecoldgico-Econémico do Territorio Nacional (CCZEE) e
posteriormente, em 1991, no Programa de Zoneamento Ecoldgico-Econdmico da Amazodnia Legal
(PZEEAL), cuja finalidade, que se alterou ao longo do tempo, é executar o zoneamento em
diversas escalas de tratamento e integra-lo aos sistemas de planejamento em todos os niveis -
federal, estadual e municipal (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2018a).

Apbs a criagdo do PZEEAL, um conjunto de agdes foram propostas visando a execugdo do
Programa com o foco na definicdo de metodologias que pudessem orientar os Estados quanto a
implementagdo do ZEE e que culminaram no documento “Detalhamento da Metodologia para
Execugéo do ZEE pelos Estados da Amazdnia Legal” em 1997 (LEITE, 2001). A adogéo de uma
unica metodologia permitiu uma visdo mais uniformizada da Amazonia, dada a perspectiva de
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elaboragdo de um macrozoneamento. No entanto, considerar a regi@o como um espaco
homogéneo contribuiu para a resisténcia de alguns estados na implantacao da metodologia.

Em 1992, paralelamente as a¢des do governo brasileiro e decorrente da forte repercusséo mundial
a respeito da degradagé@o ambiental da Amazonia, foi proposto um Programa Piloto para Protecao
de Florestas Tropicais do Brasil (PP-G7). A missdo do Programa Piloto era “contribuir para a
formulacdo e implantagéo de politicas que resultassem na conservagdo dos recursos naturais e
na promogdo do desenvolvimento sustentavel na Amazonia brasileira e na Mata Atlantica”
(MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2018b).

Conforme MMA (2016), tanto o PP-G7, quanto os projetos coordenados pela Organizagdo dos
Estados Americanos (OEA), por meio do Tratado de Coopera¢do Amazdnica (TCA), que foi um
marco importante para insercao do ZEE nas agendas internacionais e na captura de financiamento
internacional. Ao longo da década de 1990 surgiram diversos projetos de ZEE estaduais,
executados, em grande parte, por consultorias privadas e em menor nimero, por organizagdes
civis e equipes técnicas estaduais. Mato Grosso, 1992; Amapa, 1995; e Acre 1999 séo alguns
exemplos desse periodo.

Em 2000, o PZEEAL foi vinculado ao PP-G7, sendo a Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE),
responsavel até esse momento pelo ZEE no ambito do governo federal, sendo extinta em 1999 e
sua responsabilidade repassada para o Ministério do Meio Ambiente. Em 2001 € publicada nova
metodologia de implementagdo do ZEE, “Diretrizes Metodologicas para o ZEE do Territorio
Nacional”, que foi atualizada em 2006 com vistas a consolidag&o do Programa ZEE (PZEE Brasil)
como norteador dos ZEE’s Regionais e Estaduais e o “Consorcio ZEE Brasil”.

O objetivo do PZZE ¢ a articulagio dos ZEE’s estaduais, de forma que as politicas, em todos os
niveis, convirjam para um unico planejamento territorial no pais — MacroZEE Brasil, sendo sua
elaboragdo de responsabilidade compartilhada entre a Unido e os Estados da Federagdo. No
entanto, Estados formularam seus ZEE’s com diferentes objetivos, bases metodologicas e
variados tipos de execugéo e em periodos diversos, representando uma desarmonia nos ZEE'’s, o
que acarreta sérias dificuldades em sua compatibilizagdo em um Unico zoneamento.

Em 2002 é instituido o Decreto n® 4.297/2002 estabelecendo critérios técnicos e institucionais para
elaboragdo do ZEE no territério nacional. Em 2005, o Decreto n® 5.577/2005 institui o Programa
Cerrado Sustentavel que originou 0 MacroZEE Bioma Cerrado; e em 2010, por meio do Decreto
n®7.378/2010 o MacroZEE Amazonia Legal e em 2012 a Lei n® 12.651/2012 que aprovou o “Novo”
Codigo Florestal, estabelecendo a obrigatoriedade da elaboragao do ZEE (MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE, 2016).

Avaliando-se brevemente o histérico de implementagdo do ZEE depreende-se que seu objetivo
inicial era preservacionista, com reducao de externalidades ambientais a partir do ordenamento
das atividades no territério. Todavia, a implementagao pratica decorreu de uma adaptacao dos
zoneamentos com carateristicas agricolas, que possuem objetivos indicativos e de planejamento.
Assim, mesmo apds a regulamentagdo do zoneamento ambiental na PNMA na década de 1980 e
do ZEE em 2002, como instrumentos de comando controle, permanece o viés indicativo do
instrumento.

A partir da década de 2000 inicia-se a expansao dos ZEE'’s para outros Estados além da Amazénia
Legal. Em 1999, os ZEE’s correspondiam a 6% do territorio nacional, passando para 11% em 2002
e 25% em 2006. Segundo MMA (2006b), o foco desses projetos é centrado em questdes mais
especificas relacionadas a politicas de desenvolvimento regional, diferente dos projetos da
Amazodnia Legal que tinham o objetivo implicito de reducdo de desmatamento e conservagéo
ambiental.
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Dados de 2018 demonstram que os ZEE'’s abarcam todos os Estados brasileiros, em estagios de
implementag&o diferenciados, alguns em fase inicial de elaboragao, outros em fase conclusiva ou
aguardando normatizag&o (via projetos de lei ou decretos). Dos trinta e sete ZEE’s ja concluidos,
vinte e um apresentam normatizagéo. O prazo médio de normatizagao, calculado pelo numero de
projetos aprovados e ainda sem normatizacao, é de 10,5 anos. Um mesmo Estado pode possuir
mais de um ZEE, oito Estados tém apenas um projeto; 11 tem dois; e seis Estados possuem mais
de trés ZEE’s. O caso extremo é de o de Goias que apresenta cinco projetos, sendo quatro
concluidos em 1994, 1999, 2009 e 2014 os quais, entretanto, nunca foram normatizados.

Outra diferenga refere-se a extenséo territorial dos ZEE, alguns englobam todo o Estado, outros
somente regides especificas. A Unido tem sob sua responsabilidade quatro projetos: MacroZEE
da Amazodnia Legal; MacroZEE da Bacia Hidrografica do Rio S&o Francisco; ZEE do Baixo Rio
Parnaiba; MacroZEE da Regido Centro-Oeste, sendo os trés primeiros concluidos, mas apenas o
MacroZEE da Amazénia Legal, normatizado (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2018c).

A elaboragéo dos ZEE’s nos Estados continuou apds 2018 — ultima atualizag&o publicada pelo
MMA. ZEE do Distrito Federal foi regulamentado em 2019 e ZEE-TO finalizou a etapa técnica em
2021. Todavia, ha uma evidente desarticulagdo das agdes dos Estados e Uniéo, devido a: a)
extingdo da Comissédo Coordenadora do ZEE do Territorio Nacional (CCZEE) pelo Decreto n°
9.759/2019 que tinha como atribuicdo coordenar, acompanhar e avaliar a execugdo dos ZEE's
estaduais, e b) inatividade do Consorcio ZEE-Brasil, instancia técnica a nivel federal responsavel
por assessorar a CCZEE; elaborar metodologias e prestar assessoria técnica aos Estados
(BRASIL, 2019). Além disso, imprecisdes metodologicas permanecem, uma vez que a Ultima
Diretriz Metodologica do ZEE foi publicada pelo MMA em 2006.

3. Avaliagéo de trabalhos empiricos

Essa segéo revisa e analisa trabalhos empiricos que objetivaram verificar a efetividade e eficacia,
ou mesmo o levantamento de problemas dos ZEE’s ja implementados no pais. O Quadro 1
apresenta a relagao de trabalhos consultados, periodo, metodologia de analise e objetivos. Foram
consulados seis trabalhos, todos na Amazonia Legal, com periodo médio de dezesseis anos.

A metodologia prevalecente é descritiva, realizada preponderantemente a partir de analise
qualitativa (entrevistas e conversas informais). Nenhum trabalho apresentou avaliag&o quantitativa
do ZEE, com estimagéo de custos e beneficios e impactos do zoneamento, apesar do uso de
termos eficacia e efetividade.

Quadro 1 - Relagéo de trabalhos de avaliagdo de Zoneamento Ecoldgico Econdmico no Brasil.
Fonte: Elaboragao propria (2019).

Fonte Tipo de Doc. Periodo Método Objetivo
MMA, Documento 1991/2016 Documentos, entrevistas | Discusséo sobre eficiéncia, eficacia e
(2016) institucional efetividade do ZEE
TCU, Relatério 1991/2008 Analise stakeholder, Avaliar a potencial eficacia do ZEE
(2008) Institucional SWOT, mapa de como instrumento de planejamento
processos, entrevistas, | da Unido
participagdo em reunides
SOUZA Tese de 1991/2008 Documentos, entrevistas, | Avaliar o ZEE AL, identificar entraves
(2008) Doutorado adaptacdo método e propor estratégias metodologicas
Provus e Biograma para 0 Amapa
LEITE Dissertagéo 1991/2000 | Identificagéo e Identificar e analisar os problemas do
(2001) mestrado classificacéo de ZEE
problemas baseados em
relatérios e conversas
informais
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COSTA Artigo 1991/ 2008 | Experiéncia pessoal do Avaliar a experiéncia de tentativa de
(2008) autor e documentos implementagédo do ZEE na Amazdnia
técnicos
CHAVES | Dissertagéo 1991/2000 | Entrevistas, visitas Avaliar a possivel eficiéncia e eficacia
(2000) Mestrado técnicas, informagdes do ZEE
informais, documentos

Em média, cada trabalho apresenta nove problemas. Todos eles, exceto o documento institucional
do MMA (2016), afirmam que de forma direta ou indireta, o0 ZEE apresenta baixo grau de
implementagdo dos objetivos e agdes propostas considerando-o, portanto, um instrumento ineficaz
. Trés trabalhos especificam os principais problema do ZEE que s&o, pouca vontade politica dos
gestores publicos (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2016); auséncia de mecanismos legais de
implementagdo (SOUZA, 2008); e questdes institucionais que incluem problemas relativos a
recursos humanos, articulagao institucional, e descontinuidade administrativa (LEITE, 2001). Os
demais trabalhos ndo citam especificamente o problema primordial do ZEE. Contudo, em todos
eles séo elencados problemas institucionais, que se relacionam a pouca vontade politica (quatro
trabalhos); baixa articulagdo institucional (cinco trabalhos); sem integragédo aos ciclos
orcamentarios (dois trabalhos); incapacidade gerencial, baixa governabilidade, falta de incentivos
(quatro trabalhos); descontinuidades financeiras (trés trabalhos); dificuldades no processo
participativo, conflitos de interesse e descrédito na efetividade do instrumento (cinco trabalhos).

Esses problemas institucionais foram identificados por Juras (2009), Margulis (1993), Moura
(2016), Oliveira (2016), e Reis e Moura (1994) como lacunas entre o estabelecimento das leis e
sua aplicacao efetiva, dada a baixa preocupacdo das normatizagdes ambientais brasileiras com
os custos e capacidades governamentais em implementa-las. A “pouca vontade politica” esta
atrelada ao custo politico de execugao do ZEE e se relaciona a articulagdo necessaria do setor
publico com os demais setores da sociedade. No processo de negociagao certamente havera
ganhadores e perdedores, logo pressupde-se a possibilidade de atuagéo de grupos de interesses
influenciado o resultado final, principalmente no processo de aprovagéo legal do instrumento.

Assim, as “solugdes”, verificadas nos trabalhos foram 1) atrasar a aprovagdo de leis que
regulamentam o ZEE; 2) tornar o ZEE indicativo, sem definir posteriormente normatizagdes
especificas ou incentivos; ou 3) buscar mecanismos de negociagéo — solu¢do mais complexa e
menos frequente, pois envolve a participagdo da sociedade, que, segundo Chaves (2000), se
resume a realizagdo de seminarios, oficinas e divulgagdo do ZEE na midia, onde, no méximo,
ocorrem inclusdes de comentarios e pequenas alteragdes nas propostas técnicas apresentadas,
nao havendo mecanismos de negociagéo e critérios de deciséo.

Ha claramente a existéncia de assimetria de informagdo e formagdo, pois os ZEE's séo
instrumentos complexos, exigindo grande capacidade intelectual para seu entendimento, logo, no
acessiveis a grande parte da populagédo, conforme ressalta Chaves (2000, p.88) “Como discutir
um mapa geolégico com um caboclo?” Segundo MMA (2016), a pequena participagédo da
sociedade no ZEE se deve a baixa compreenséo do instrumento, associada ao descréedito quanto
a fiscalizagao e penalizagdo pelo descumprimento das diretrizes.

A dificuldade do envolvimento da sociedade na definigdo dos planos de ordenamento territorial e
a possibilidade de rent-seeking ndo é particularidade do ZEE, nem do Brasil. Esse problema,
inclusive, & compartilhado pelos paises da OECD na discusséo de planejamentos regionais e de
uso da terra. Segundo OECD (2017b), o processo de participagéo ocorre a partir de comentarios,
audiéncias publicas e processos padronizados de participacdo. Revisdes judiciais também séo
verificadas como uma segunda possibilidade de intervengdo do publico no planejamento do uso
da terra, que, contudo, estaria limitada a individuos e organizagbes que possuam recursos
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financeiros suficientes. Verificaram-se ainda, em todos os paises analisados, conflitos de
interesses entre as partes interessadas, sendo grande o desafio de se evitar coalizbes que
capturem o processo de planejamento.

A baixa articulagdo institucional se refere a dificuldade de envolvimento entre as diversas esferas
de governo e sociedade civil e dentro do préprio governo, dada a fragilidade institucional
caracteristica dos 6rgdos estaduais, principalmente de meio ambiente. Alguns autores focam na
incapacidade do governo federal de se articular com os Estados (MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE, 2016) e (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2008); outros enfatizam as dificuldades
enfrentadas pelos estados na execugdo compartilhada do ZEE e sua implementagao nas diversas
secretarias e orgdos estaduais (LEITE, 2001) e (COSTA, 2008); outros destacam a ineficiéncia da
articulagdo do governo com a sociedade (CHAVES, 2000) e (SOUZA, 2008).

Além disso, fatores relacionados a metodologia também estao presentes em todos os trabalhos
como indefinicdo de metodologia padréo; falta de indicadores de desempenho e monitoramento;
e escalas inadequadas. Segundo Leite (2001), os projetos de ZEE s&o carentes de indicadores.
Os disponiveis medem quantidade de mapas produzidos; de viagens de campo realizadas; de
seminarios, atrelados apenas aos indicadores do projeto, mas que ndo demonstram a eficacia do
programa quanto ao alcance de seus objetivos.

Melo (2015, p. 29), afirma que desde as primeiras experiéncias de ZEE, “a unica ferramenta com
vistas a monitorar ou avaliar os PZEE’s correspondem ao indicador de quilémetro de area zoneada
(mapeada em km?2) independente de escala ou unidade territorial objeto do projeto”. TCU (2012,
p. 2) considera risco para a efetividade do ZEE “a impossibilidade de avaliagdo dos resultados
praticos, que esta ligada a falta de defini¢do estratégica de monitoramento e avaliagéo”.

Ha ainda outros problemas, levantados especificamente por um ou outro trabalho. O TCU (2008),
relata a predominancia do ZEE enquanto instrumento de politica ambiental sobre sua fungéo de
ordenamento territorial e a falta de integragdo dos ZEE’s com os planejamentos de Unidades de
Conservacgao (UC) e Terras Indigenas (Tl). Souza (2008) e Costa (2008), relacionam a baixa
eficacia do ZEE a histdrica ineficacia de todas as politicas de desenvolvimento regional/territorial
brasileiras.

Alguns trabalhos ainda abordam as motivagoes para elaboragdo do ZEE, entre elas: obtencéo de
recursos internacionais (CHAVES, 2000); procura por meios institucionais que possibilitem a
flexibilizagdo das legislagbes ambientais, especialmente redugéo de percentual de reserva legal
(MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2016) e; condicionantes do Banco Mundial para
financiamento de projetos na regio (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2008).

4. ZEE na PNMA e sua relagao com os demais instrumentos de politica ambiental

O ZEE apresenta dois componentes ou etapas principais - técnica e politica - que dao origem ao
planejamento e a normatizagao do instrumento. Essa ultima, envolve leis, resolugdes ou decretos,
onde sao definidas as diretrizes gerais das zonas que raramente inclui aspectos restritivos e de
sangdes, mas podem/devem ser complementadas por outro conjunto de normas. Essas podem
especificar as sangdes e vedagdes em caso de descumprimento das diretrizes e/ou estimular seu
cumprimento com a conjugagéo de outros instrumentos de comando e controle ou instrumentos
econdmicos, como a vinculagao do ZEE ao licenciamento ambiental e uso de incentivos tributarios.

Segundo o MMA (2006), para que o ZEE seja consolidado como instrumento efetivo de
planejamento e gestdo ambiental, e tenha influéncia na distribuicdo das atividades no territorio, “é
necessaria sua vinculagdo a instrumentos de politicas publicas tais como crédito bancario,
incentivos fiscais, prémio de seguro agricola, alocagao de infraestrutura econdmica” (MINISTERIO
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DO MEIO AMBIENTE, 2006, p. 25). Ja Becker e Egler (1997) sugerem que o ZEE defina critérios
“para aplicagdo de incentivo e desincentivos econdmicos, financeiros e fiscais visando direcionar
a localizacdo das atividades nos espagos; disciplinar a execugéo através de multas, impostos e
taxas (BECKER; EGLER, 1997, p. 25). Logo, a propria metodologia do zoneamento esclarece a
necessidade da agregacéo de outros instrumentos para sua efetiva operacionalizagao.

A baixa efetividade dos instrumentos diretos em alterar a forma como os individuos e empresas
utilizam a terra é apontada por OECD (2017), que sugere o uso de incentivos econémicos, dada
sua capacidade de gerar beneficios extras caso estejam em conformidade com o instrumento de
comando e controle, ou incentivarem comportamentos prejudiciais, na forma de incentivos
perversos. Lambim e coautores (2014) sugere a utilizagdo de instrumentos econémicos em
substituicao a falta ou fraca governanga. Para eles, o uso da terra é regulado por meio de diversas
combinagdes de instrumentos de comando e controle; de intervengdes publicas que afetam
indiretamente o uso da terra, como politicas agricolas, florestais, comerciais ou macroecondmicas;
e mais recentemente, de politicas orientadas pela demanda como certificagdo ecoldgica,
indicacOes geograficas, moratorias e pagamento por servicos ambientais, sendo esses ultimos
normalmente associados aos de regulagéo direta.

As principais normatizagdes do ZEE constam na Lei n® 6.938/1981 e no Decreto n® 4.297/2002
(BRASIL, 1981, 2002). Contudo, existem outras normas vinculadas ao ZEE, utilizadas
principalmente como critério limitador ou orientador de atividades. A Lei n°® 12.651/2012, que
institui 0 ‘Novo Cddigo Florestal” possibilita a redugao da reserva legal em area de floresta na
Amazodnia Legal para até 50% para fins de recomposi¢éo, desde que haja zoneamento, e sua
utilizagéo como critério de decisdo entre alternativas de compensagao e permuta de reserva legal
(BRASIL, 2012); a Resolugéo n° 3.545/2008 do Conselho Monetario Nacional — CMV, que vincula
a concessao de crédito rural a adequagdo do empreendimento a ser financiado ao ZEE; a
Instrugdo Normativa n® 01/2012 onde o zoneamento fornece base para aquisi¢ao ou arrendamento
de terras para fins rurais para estrangeiros; entre outras normas. Estas normatizagdes buscam,
além de cumprir suas regras especificas, a integracdo das politicas publicas, e nesse sentido,
contribuem para a implementagdo do ZEE.

4.1. Licenciamento Ambiental

O Licenciamento Ambiental (LA) & um procedimento administrativo usado para licenciar atividades
que utilizem recursos ambientais e que possam ocasionar poluicdo ou degradagdo ambiental,
efetiva ou potencial. O procedimento de licenciamento conta com a elaboragédo de Estudos de
Impactos Ambientais e o respectivo Relatorio de Impacto ao Meio Ambiente (EIA-RIMA), que
apesar de ndo serem vinculados, apresentam as diferentes alternativas locacionais e tecnolégicas
do empreendimento, além de estabelecerem medidas de mitigacdo e compensagao.

O LA ¢ estabelecido na PNMA para funcionar juntamente com os demais instrumentos da mesma
politica, especificamente, a Avaliagdo de Impacto Ambiental (AlA) e ZEE. Conforme Godoy (2009)
e Santos (2017), ndo € por acaso que a Lei n° 6.938/1981 estabelece uma lista de instrumentos
de ordem n&o aleatoria, sendo o ZEE (inciso Il), precedente a AIA (inciso Ill), seguido pelo
licenciamento (inciso 1V) (BRASIL, 1981). Apesar desta orientacdo, esse ndo é o procedimento
adotado pelos 6rgaos ambientais brasileiros.

O licenciamento ambiental e o estudo de impacto ambiental (EIA) assumiram algumas atribuigdes
do ZEE em razéo da auséncia de sua implementagao. Godoy (2009), Montafio e coautores (2012),
Moraes (2010), e Santos (2017), criticam o peso colocado sobre o EIA para suprir, no momento
do licenciamento, uma demanda anterior de informagdes e estudos de responsabilidade do
Estado. A Lei n° 6.938/81, art. 9°, inc. XI, estabelece a “garantia da prestagao de informagdes
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relativas ao meio ambiente, obrigando-se o Poder Publico a produzi-las quando inexistentes”. Nas
palavras de Moraes (2010, p. 140), “hoje exigem-se dos ElAs respostas e responsabilidades de
levantamento de dados que ndo lhes sdo pertinentes, 0 que caberia a um sistema publico de
informagdes”.

A n&o implementa¢do do ZEE enquanto instrumento da PNMA, bem como a efetivagdo do
licenciamento sem amplos estudos prévios, principalmente sobre as caracteristicas
ecossistémicas de determinado territdrio, diminui a eficacia da politica e sobrecarrega o processo
de licenciamento uma vez que sao cobradas respostas desse instrumento que néo sdo possiveis
de serem fornecidas pelos estudos que o subsidiam, prejudicando sua aceitacao.

Santos (2017) identifica a desarticulag&o entre zoneamento e licenciamento ambiental a partir da
andlise da situagé@o dos ZEE’s fornecida pelo MMA. Segundo o autor, ha apenas sugestdo de
vinculagéo dos instrumentos, ndo ocorrendo articulagdo entre eles, somente indicagao do uso do
zoneamento no processo de licenciamento, sem detalhamento ou regramento adicional.

As informagbes organizadas por Santos (2017) demonstram que o zoneamento, enquanto
instrumento da PNMA, tem implementacdo incipiente no pais. Como consequéncia, ha
desarticulagao entre os demais instrumentos e sobreposicdo de fungdes implicando na baixa
eficacia da PNMA e prejuizo a implementagao do desenvolvimento sustentavel e de ordenamento
territorial. Ha de se notar que a existéncia de ZEE’s, na maioria dos estados brasileiros, ja & um
avango para a integracdo dos instrumentos da PNMA. Contudo, o préximo passo seria a
vinculagdo normativa desses instrumentos, condicionando o licenciamento as orientagdes do
zoneamento.

Nesse sentido, os critérios de licenciamento poderiam ser definidos pelo proprio zoneamento ou
serem previstos em outras normas, desde que espacializados no ZEE. TCU (2008) afirma que as
duas possibilidades podem gerar restricdes de atividades que utilizam tecnologias que minimizam
0 impacto ambiental, pelo fato de ndo estarem indicadas na zona e restricdo da possibilidade de
utilizagdo de mecanismos de compensacao. Ja Godoy (2009), defende a impossibilidade juridica
de expedicao de licenga ambiental quando de sua incompatibilidade com a diretriz do ZEE.

De toda forma, o TCU (2008) sugere o uso de incentivos, como politicas de fomento; mecanismos
de regularizagdo ambiental; estabelecimento de infraestrutura apropriada a cada atividade;
assisténcia técnica, ao invés de mecanismos juridicos impositivos. “Tais medidas trazem recursos
mais perenes que as atividades pontuais de repressdo” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAQ,
2008, p. 34). O 6rgao propde algumas medidas para tal, como: indicagbes de atividades
econdmicas a serem fomentadas pelo estado, cujo processo de licenciamento podera ser
simplificado vinculando o estado a formulagao dessas diretrizes, sem vinculagao obrigatoria ao
particular; criagéo de critérios condicionantes aos empreendimentos; e realocagéo de atividades
com pagamento de indenizag&o ao particular.

Como o ZEE tem como principal objetivo relacionado a PNMA, integrar-se com os demais
instrumentos e orientar o licenciamento ambiental, sua baixa articulagéo impacta diretamente sua
eficacia e, consequentemente, sua capacidade de nortear as decisdes de localizagdo de
empreendimentos, conforme caracteristicas ambientais, econdémicas e sociais de determinado
territorio. Nesse sentido, faz-se necessério essa ligagédo, seja por meio de normatizagdes — criadas
ou ja existentes, ou por meio de incentivos como os sugeridos pelo TCU.

4.2. Crédito Rural

O crédito rural € um mecanismo financeiro que visa a apoiar a produgao agricola, sendo instituido
no Brasil pela Lei n® 4.829/1965. Abrange recursos destinados ao custeio, investimento e
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comercializagdo agricola, cujas regras, finalidades e condi¢bes sdo estabelecidas no Manual de
Crédito Rural (MCR) elaborado pelo Banco Central do Brasil e seguidas pelos agentes que
compde o Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR) (BRASIL, 1965).

Dentre as diversas exigéncias, foram instituidas em 1997, diversas resolugdes que vinculavam a
concessao de crédito e de seguro agricola ao Zoneamento Agroecoldgico (ZAE). Em 2008 a
Resolugéo n° 3.545/2008 do Conselho Monetario Nacional - CMV passa a vincular a concesséo
de crédito rural a adequagdo do empreendimento a ser financiado ao ZEE. Esta resolugéo
estabeleceu determinadas exigéncias de documentag@o comprobatéria sobre a regularidade
ambiental dos imoveis rurais para fins de financiamento agropecuério no contexto do bioma
amazonico, dentre as quais a necessidade de observancia das recomendagdes e restricdes do
ZEE e dos zoneamentos agroecoldgicos existentes.

Para Vasconcelos, Hadad e Junior (2013) o ZEE é ferramenta de auxilio para as instituigdes de
crédito e fomento na decisdo de alocagado de investimentos, fornecendo uma analise mais
abrangente do que o Zoneamento Agroecoldgico (ZAE), que é um instrumento da Politica Agricola
e, portanto, néo objetiva o ordenamento territorial, mas a redugéo dos riscos agricolas.

Ja, a vinculagéo do crédito rural ao ZEE parece sugerir, além da ampliagao da analise de risco de
empreendimentos rurais e de seguros agricolas, algum tipo de ordenamento territorial das
atividades agricolas, pois, mesmo que um projeto seja licenciado em area ndo compativel com o
ZEE, o acesso a linha de crédito subsidiada passa a ser um fator limitante ou desincentivador da
atividade. O crédito rural configura-se, portanto, em um instrumento fiscal que atua em
conformidade com o ZEE e nesse contexto, contribui para sua eficacia.

4.3. Novo Cédigo Florestal

O Novo Codigo Florestal - Lei n® 12.651/2012, condiciona determinadas atividades econdmicas a
existéncia do zoneamento, e subsidia agdes dos governos que alterem a protegdo ambiental de
determinadas areas. Institui também novos instrumentos, entre eles o Cadastro Ambiental Rural
(CAR), o Programa de Regularizagdo Ambiental, e o uso de instrumentos econdémicos como
pagamento de servigos ambientais (BRASIL, 2012).

O Artigo 12 permite que, nas areas de florestas da Amazonia Legal, que o poder publico estadual
reduza a area de Reserva Legal de 80% para até 50% quando o Estado tiver ZEE aprovado e
mais de 65% de seu territorio ocupado por unidades de conservacao e terras indigenas. Ja o Artigo
13 indica a possibilidade de que o poder publico federal reduza ou amplie as areas de reserva
legal, seja para permitir a regularizagdo, seja para cumprir metas nacionais de prote¢do a
biodiversidade ou redugdo de emissdes de gases de efeito estufa. O Art. 13 do “Novo Codigo
Florestal” afirma que quando indicado pelo Zoneamento Ecoldgico Econémico — ZEE estadual,
realizado segundo metodologia unificada, o poder publico federal podera:

[-Reduzir, exclusivamente para fins de regularizagdo, mediante recomposi¢éo, regeneragéo ou
compensagéo da Reserva Legal de imdveis com area rural consolidada, situados em area de
floresta localizada na Amazénia Legal, para até 50% (cinquenta por cento) da propriedade,
excluidas as &reas prioritérias para conservagéo da biodiversidade e dos recursos hidricos e os
corredores ecoldgicos;

[I- Ampliar as areas de Reserva Legal em até 50% (cinquenta por cento) dos percentuais previstos
nesta Lei, para cumprimento de metas nacionais de prote¢&o a biodiversidade ou de redugéo de
emissdo de gases de efeito estufa (BRASIL, 2012).

Ademais, nesse mesmo artigo, € estabelecido no §2, o prazo de cinco anos, a partir da publicagéo
da Lei, para a elaboragéo e aprovacao de ZEE'’s Estaduais para aqueles que ainda ndo o possuem,
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e no artigo 14, a observéncia do ZEE como critério a ser observado na definicao da localizagdo da
area de Reserva Legal no imdvel rural.

Trata-se, portanto, da incorporagédo do ZEE aos processos de regularizagdo ambiental de
propriedade rurais, j& que as analises nele contidas podem indicar, inclusive, a inviabilidade
ambiental do empreendimento ou da atividade em determinada regiéo. Segundo Céleres (2015),
a consulta do ZEE nos processos de regularizagdo ambiental vem crescendo em todo o pais,
dadas as obrigatoriedades legais implementadas pelo Novo Cédigo Florestal e como instrumento
auxiliar obrigatorio.

4.4. Outras vinculagbes

A Instrucdo Normativa n° 01/2012 estabelece, para aquisicao ou arrendamento de terras para fins
rurais para estrangeiros, entre outros critérios, a obrigatoriedade de “demonstragdo de
compatibilidade com os critérios definidos pelo ZEE referentes a localidade do imével, quando
houver”. A obrigatoriedade, portanto, é exigida a partir da existéncia do ZEE na localidade do
imdvel. Outra condicionante legal do ZEE é tratada na Lei Federal n® 11.952/2009, que dispde
sobre a regularizagédo fundiaria de terras publicas na Amazonia Legal (Programa Terra Legal), e
proibe os estados que ndo possuem zoneamento aprovado por Lei Estadual de firmar novos
convénios com a Unido (BRASIL, 2009). A propriedade publica, dada a grande quantidade de
terras publicas - devolutas e indeterminadas por exemplo, podem ser utilizados como
instrumentos de ordenamento do territorio e incentivadores ao desenvolvimento sustentavel.

Como verificado, ja existe legislagdo que vincula o ZEE a outros instrumentos, em especial aos de
gestdo ambiental. Contudo, mesmo diante da importancia do planejamento do desenvolvimento,
0 poder publico, em sua grande maioria, limita-se a delimitar os espagos especialmente protegidos
(Unidades de Conservagéo, Reserva Legal e afins).

4.5. Novas possibilidades

O ZEE constitui-se em uma sintese de diversas informagdes estratégicas. Nesse sentido, tem a
capacidade de se tornar um instrumento de convergéncia de politicas publicas, especialmente as
politicas ambientais. Ha ainda a possibilidade de articulagdo entre ZEE e Sistema Nacional de
Informagdes sobre Meio Ambiente; o sistema estatistico ambiental; e o sistema de contas
nacionais ambientais, e critério de decisdo entre alternativas de compensagdo por impactos
ambientais, principalmente no caso de permuta de reserva legal, pois a compensagao devera
ocorrer em area de equivalente importancia ecoldgica, informagéo que o ZEE pode fornecer.
Apresenta, ainda, potencial de articulagdo com Areas de Protecdo Ambiental — APAs e Areas de
Amortecimento de Unidades de Conservacgéo; serve como referéncia para valoragdo econémica
em mercados de ativos ambientais, € em pagamentos por servigos ambientais.

O ZEE pode, ainda, auxiliar aos governos na defini¢do da politica de reforma agraria, substituindo
a fungdo do Zoneamento Sdcio-Econdmico Fundiario exigido pelo Estatuto da Terra, que ainda
nao é implementado (Lei federal n° 4.504/1964) (BRASIL, 1964); e ser critério para tributagdes
diferenciadas regionalmente como o caso do ICMS ecoldgico, incluindo diferenciagdes conforme
orientagdo do ZEE (VASCONCELLOS; HADAD; JUNIOR, 2013).

H4, ainda, possibilidades de vinculagdes do ZEE com algum tipo de tributagdo sobre o valor da
terra. Conforme Lalkuhl e coautores (2018), a tributagdo da renda da terra € uma boa opgao como
fonte de receita fiscal, e para o ordenamento territorial. Meira, Leal e Barroso (2013) afirmam que
0 incentivo a condutas favoraveis de ordenamento territorial € de preservagdo ambiental, e o
desincentivo das condutas danosas, podem ocorrer “por meio de desoneragdo ou oneragao
mediante a instituicdo de cobranga de diversos tributos, como taxas, impostos sobre a circulagéo
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e consumo” (MEIRA, LEAL, BARROSO, 2013, p. 177). Nesse sentido, os autores sugerem o uso
do Imposto Territorial Rural (ITR) dada sua relagéo historica com a questdo ambiental no Brasil e
por ser um imposto com caracteristicas extrafiscais- Segundo OECD (2017) impostos sobre
propriedades podem ser instrumentos eficazes na orientagdo do uso do solo.

5. Conclusoes

O ZEE nao é um instrumento de politica ambiental efetivo. Observou-se um entrelagamento de
conceitos e instrumentos que dificultam sua implementagao, inclusive, mesmo ap6s 40 anos,
desde o surgimento do primeiro ZEE, questiona-se sua equivaléncia ao zoneamento ambiental.
Ha disting@o entre a definicdo constante no Decreto n® 4.297/2002 e as definigdes tedricas,
doutrinarias e aplicagdo pratica. Duas linhas divergentes preponderam: instrumento normativo ou
indicativo. Essas indefinicbes se manifestam na implementacdo dos ZEE’s que cumprem a etapa
técnica de classificagéo de zonas e definicdo de suas diretrizes, descartando o processo politico-
administrativo de adogéo de normas legais com critérios limitadores, sangdes ou incentivos que
regulem a ocupagao do espago. Muitas das regulamentagdes néo incluem esses critérios. As que
incluem, simplesmente ndo as cumprem, fato observado em grande parte das politicas ambientais
brasileiras, ou seja, a instituicdo de normas nao implica seu cumprimento.

Os dados do MMA (2018) indicaram que, mesmo diante de estagios diferenciados de
implementagao, todos os ZEE’s apresentam dificuldades de normatizagdo. Todos os trabalhos
analisados, de forma sintetizada, consideraram o instrumento ineficaz, sendo as razdes
relacionadas preponderantemente, a questdes institucionais, como pouca vontade politica e
auséncia de mecanismos legais. Ademais, foram citadas a baixa articulagéo institucional, sem
articulagdo aos ciclos orcamentarios, baixa governanca, falta de incentivos, processo participativo
de cima para baixo, conflitos de interesses, falta de indicadores, entre outros. O que se percebe é
que a forma que o instrumento vem sendo implementado tenta contornar esses problemas: 1)
atrasando a aprovagéo das leis que regulamentam o instrumento e deixando de incluir vedagdes
e sangdes em caso de descumprimento; 2) descaracterizar o instrumento tratando-o como plano
de desenvolvimento com caracteristicas indicativas, justamente para contornar os conflitos de
interesses.

A vinculagao entre instrumentos é uma alternativa que fornece maior efetividade ao ZEE, fato ja
estilizado na teoria econdmica ambiental. Algumas interligagbes j& estdo normatizadas -
licenciamento ambiental, crédito rural, porcentagens de areas de reserva legal, arrendamento e
aquisicdo de terras por estrangeiros, e regularizagdo fundiaria, que todavia, ndo vendo sendo
cumpridas. O fato é que n&o ha interesse politico na implementagdo do ZEE, pois grande parte
das assembleias legislativas e altos escaldes do executivo sdo compostos por pessoas ligadas ao
agronegdcio, que logicamente s&o contra qualquer tipo de restricao a suas atividades produtivas,
além da falta de estrutura institucional e de governanga dos Estados. Sendo assim, a tendencia é
de que os ZEE'’s sejam apenas mais um dos muitos planos de desenvolvimento sem efetividade
no Brasil.
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