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Resumo

A consideragao da variavel ambiental
tem alterado as dindmicas correntes do
planejamento territorial. O
desenvolvimento de uma sociologia do
planejamento territorial seria de grande
valia para entendermos melhor os
caminhos e os descaminhos dessa
“ambientalizacao” do planejamento. O
zoneamento ecolégico-econdmico (ZEE)
€ um objeto particularmente fértil para a
produgao de tal conhecimento. Este
artigo é um reflexao sobre os métodos
do ZEE, caracterizando seus impasses e
os conflitos que necessariamente os
envolvem. O objetivo é ajudar a fazer do
zoneamento um instrumento real de
mudanga nas dinamicas socioterritoriais
hoje prevalecentes na Amazonia.

Abstract

The consideration of the environmental
variable has been changed the present
dynamics of the territorial planning.
The development of a sociology of the
territorial planning would be
worthwhile for us to better understand
the paths of that “environmentalizing”
of the planning. The Ecological-
Economical Zoning (EEY) is a
particularly fertile object for producting
of such knowledge. This article is a
reflection on the methods of ZEE,
characterizing its impasses and the
conflicts that necessarily involve them.
The objective is to help to do the
zoning a real change instrument acting
in the social-territorial dynamics
prevalent in the Amazonian
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Introducéo

A consideragao da variavel ambiental tem, por diferentes cami-
nhos, alterado as dinamicas correntes do planejamento territorial. A in-
corporacao dessa variavel as concepgoes e praticas de planejamento €
imposta por multiplas forcas e contextos sociais. O desenvolvimento de
uma sociologia do planejamento territorial seria de grande valia para
entendermos melhor os caminhos e os descaminhos da “ambientaliza-
¢ao” do planejamento. O Zoneamento Ecologico-Econdmico (ZEE) € um
objeto particularmente fértil para a producéo de tal conhecimento, para
cuja elaboracéo inicial pretende contribuir o presente texto.

Qualquer consulta que se faga a producédo documental sobre o ZEE
e aos textos aplicados a regido amazonica, em particular, faz saltar aos
olhos a referéncia constante a suas “dificuldades metodolégicas”. Ante
a complexidade das dinadmicas socioterritoriais encontradas, afirma-se
recorrentemente uma angustia anticartesiana e uma pretensao holisti-
ca, a busca de indicadores que exprimam a associacao apropriada entre
variaveis sociais e geofisiogréaficas, e, por fim, o desencanto com a falta
de “sustentabilidade politica” do ZEE, dada a inconformidade da reali-
dade social em face dos propositos e marcos conceituais que orientam a
implementacao desse instrumento do planejamento territorial. Pensa-
mos poder afirmar que essas dificuldades e angustias estariam refletin-
do aquilo que De Certeau chamou “um enorme resto feito de sistemas
culturais multiplos e fluidos, situados entre as maneiras de se utilizar o
espaco e o planejamento”, que geram “um fluxo de murmurios nas re-
gides avangadas do planejamento”'. E as mencionadas dificuldades
metodoldgicas, por sua vez, seriam a expressdo mesma da tensao entre
0 espago geometrizado, estatico e relativamente homogéneo da ideali-
zacao zoneadora e o territério usado, nos termos de Milton Santos, en-
quanto “forma-contetido em processo de mudanga”?.

Em comunicacao ao seminério sobre ZEE organizado pelo Ministé-
rio do Meio Ambiente em outubro de 2000 em Manaus, afirmava um
representante do Banco Mundial:

A sociedade é caracterizada por conflitos, muitas vezes sobre o uso
da terra e seus recursos. A resolucao de conflitos sociais se da atra-
vés do processo politico. O processo técnico de planejamento tem
certa tendéncia de esperar que ele, por si 5O, possa levar a um consen-
so, a uma harmonia social sobre o assunto. Certamente pode contri-

! Cf. Michel de Certeau. A Cultura no Plural. Sdo Paulo: Papirus, 1995, p. 234.
? Cf. Milton Santos. O Territério e o Saber Local: algumas categorias de andlise. Cadernos IPPUR, v. X1, n. 2, ago.-dez. 1999, p. 18.
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buir para tal. Mas o zoneamento ndo deve ignorar a existéncia de con-
flitos de interesses como um fato bdsico social, e terda mais chances
de sucesso se for conduzido como um processo de negociagao, de
resolugao de conflitos entre os stakeholders’. Farece, inclusive, que
deveria comecgar logo com o dialogo entre os stakeholders sobre os
problemas e opgoes por eles percebidos, e nao com as pesquisas e oS
mapas™.

Ora, a decisao de se repensar as metodologias do ZEE, afirmada a
partir de meados do ano 2000 por instancias do Ministério do Meio
Ambiente, do Banco Mundial e de setores da academia, exprime, por
certo, a vontade de se “ouvir o fluxo de murmurios” descrito por De
Certeau, de tornar visiveis e trabalhaveis esses “restos culturais situa-
dos entre o espago usado e o planejamento”. Refletir sobre os métodos
do ZEE, caracterizando seus impasses e os conflitos que necessariamente
os envolvem, constitui um esforco que podera ajudar substancialmente
a fazer do zoneamento um instrumento real de mudanca nas dinamicas
socioterritoriais hoje prevalecentes na Amazonia.

1. O ZEE como representagdo ordenada do territério

A literatura que trata da relacao entre a cartografia e os sistemas
de poder mostra que os mapas carregam nao s6 um conjunto de signos
e imagens retoricas, mas também os imperativos territoriais dos siste-
mas politicos. Cabe, portanto, aos analistas saber fazé-los dizer aquilo
que eles apenas sugerem, ou, por vezes, encobrem. Ora, no caso do
ZEE, ao contrario, tratam-se de “mapas falantes” por si mesmos, que se
apresentam nao como reflexos passivos do mundo dos objetos, mas como
intérpretes do que alguns pretendem que seja “a verdade ecolégica
deste mundo”. Explicitamente, os mapas do ZEE “ordenam e dao or-
dens”. Seus enunciados sdo mais performaticos do que constatativos”.
Pois a cartografia no ZEE contém uma dupla temporalidade — a da histo-
ria demarcada espacialmente por meio de signos selecionados e a do
futuro imaginado, representando as coisas como tensao na qual o lugar
geografico é, ao mesmo tempo, um horizonte. Mas se, ao contrario dos
mapas correntes que se pretendem reflexos neutros do real, a cartogra-
fia no ZEE é explicitamente “performatica” e “falante”, caberéa analisar
os diferentes conteudos e tensdes embutidos nessas “falas”, em sua
dimensao tanto “representacional” como “prescritiva”.

% Cf. Christoph Diewald. ZEE — Como continuar? In: SEMINARIO SOBRE ZONEAMENTO ECOLOGICO ECONOMICO, 2000,
Manaus. Anais... Manaus: MMA, 2000, p. 3.
4 Cf.J. Loup Riviere. La Carte et la Décision. In: Cartes et Figures de la Terre. Paris: CCl/Centre Georges Pompidou, 1980, p. 379.
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Inicialmente, cabe destacar que o imaginario cartografico e as re-
presentacgoes do territorio para fins de zoneamento procuram fragmen-
tar o real para melhor defini-lo, descrevé-lo e, em definitivo, orientar
sua apropriagao®. A fragmentacao do espaco resulta assim da vontade
de ajustar cada uma de suas por¢oes a um determinado tipo de projeto.
Esse ajuste sera entendido, por vezes, como um encontro com a “verda-
de do lugar”®, verdade disseminada e encontravel no mundo das coi-
sas. No entanto, a representacao cartografica do ZEE é portadora de um
conjunto de crencas que redescrevem o mundo, traduzindo um regime
especifico de verdade’ . Pois, por tras dessa pretensa verdade ecoldgica
do territério, estar-se-a, de fato, tomando o espaco representado por
uma “copia idéntica de algo cujo original jamais existiu”®. Conseqiien-
temente, a busca da “verdade ecoldgica” das coisas nao evita que, via
de regra, a ilusao da ordem almejada seja desfeita antes mesmo de se
realizar — os dados serao considerados inatuais, as zonas idealizadas
mostrar-se-ao incompativeis com as realidades sociais do terreno, as
politicas fundiarias federais desautorizardo as destinagoes de area fei-
tas por 6rgaos estaduais etc. A dindmica social negara assim, repetida-
mente, esses estados estaveis e definitivos das representagoes, das quais
se tende, com freqiiéncia, a subtrair a propria Historia.

2. O ZEE como totalizagdo e o fim da fronteira (ou como
conhecer as coisas para o mercado)

Ora, o ZEE é visto correntemente como um instrumento ao mesmo
tempo técnico e politico®. Mas os diferentes discursos sobre as metodo-
logias do ZEE carregam ambigtiidades internas, expressivas de sua pre-
tensa duplicidade de carater. O ZEE podera significar, ao mesmo tempo,
um meio de identificagao técnica de “fatos ambientais”, vistos separa-
damente das chamadas “caracteristicas antropicas” da ocupagao, ou,
alternativamente, “um diagnostico de situagdes ecossociais em trans-
formacao”. Podera ser entendido ora como instrumento da identificacao
das “vocacgoes naturais das células espaciais”, ora como meio “de carac-
terizagdo de zonas equiproblematicas para processos de negociagao e
regulagao juridico-politica”.

Cf. F. Lestringant. Insulaire. In: Cartes et Figures de la Terre, p. 470, apud Pierre Jourde, op. cit., p. 122.

Na perspectiva de alguns técnicos do ZEE, a identificagao das unidades ambientais e da ecodinamica levaria a caracterizagao da
“verdade terrestre”. Cf. Audiéncia Publica, Proposta de Fiscalizacdo e Controle, Brasilia, 18/10/1995, p. 13.

Cf. G. Balandier, Images, Images, Images. Cahiers /nternationaux de Sociologie, v. LXXXIII, juin 1987, PUF.

Cf. F. Jameson. Pos-Modernismo: alégica cultural do capitalismo tardio. Ed. Atica, 1996, p. 4.

Cf. H. Schubart. O Zoneamento Ecolégico-Econémico e o Ordenamento Territorial: Aspectos juridicos, administrativos e
institucionais. In: WORKSHOP ZONEAMENTO ECOLOGICO-ECONOMICO: INSTRUMENTO PARA O DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL DOS RECURSOS DA AMAZONIA, 1994, Manaus. Anais... Manaus: Instituto Nacional de Pesquisa da Amazo-
nia, 1994.
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Os principios metodolégicos presentes nos diferentes documen-
tos técnicos apresentam assim as ambiguiidades internas relativas a pre-
tenséo, por um lado, de se produzir um conhecimento objetivo sobre
“as realidades fisicas e sociais do territéorio”, em que “potencialidades e
vulnerabilidades” sdo determinadas sem nenhuma remisséo aos sujei-
tos da avaliacao, e, por outro lado, de se reconhecer que o ZEE consiste
em um diagnoéstico de processos histéricos territorializados, expresso
na caracterizacao de zonas “equiproblematicas”, a partir de pontos de
vista cuja legitimidade deve, portanto, ser construida e evidenciada.

E dificil, assim, n&o assinalar que o chamado “componente especi-
ficamente técnico” do ZEE encerra ja claramente elementos de um pro-
jeto politico: o do “encontro técnico” do pais consigo mesmo, a realiza-
¢ao do que seria a “poténcia” suposta do territério. As contradigoes evi-
denciadas pela experiéncia do ZEE na Amaz6nia mostram-nos que, se
considerarmos os trés momentos de sua realizacéo — a pré-compreen-
sao do mundo da acao, a configuragdo do ordenamento proposto e a
mediacao social —, o campo de intervencéao politica nao se limita ao mo-
mento da decisao final, mas perpassa por todo o processo'’. Quando o
mapeamento comeca, um novo /ocus de negociacao e conflito potencial
acerca do acesso aos recursos torna-se o centro da cena. O processo de
zoneamento desencadeia uma reinterpretacao dos direitos aos recur-
sos'' que termina por se chocar com a idéia de um consenso que se
quer fundado na “verdade ecoldgica do territorio”, desvelada pela forga
da préatica e da imagética classificatéria'® .

Isto porque o ZEE tende a ser a expressao espacializada de algum
"modelo de desenvolvimento”, ou seja, de um conjunto de relagoes so-
ciais territorializadas que exprime uma vontade de futuro. Ou entao, em
outros termos, um “instrumento de resolucao preventiva de conflitos”
que arbitra os modos tidos como legitimos de ocupagao e apropriacao
do territério.

Nessa 6tica, o nucleo central de implementagao de um ZEE “refle-
xivo"” e mais ancorado na sociologia complexa do territorio consiste no
trabalho de evidenciar o modelo de desenvolvimento a que o zonea-
mento se associa ou de cuja construcgao ele pode constituir um momen-
to. Deve-se ter em mente, assim, quem sao os sujeitos do olhar e da

10 Cf. M. Lussault. La Ville Clarifiée. In: L. Cambézy; R. de Maximy (eds.). La Cartographie en Débat. Paris: Karthala/ORSTOM, 1995,
p.172.

' Cf. N. L. Peluso. Whose Woods are these? Counter-mapping Forest Territories in Kalimantan, Indonesia. Antipoide 27:4, 1995,
p. 388.

12 A préxis [planejadora], apoiada na imagética”, pergunta Lussault, “néo estd se langando numa sofistica onde o conteudo da
representagao importaria menos do que a perfeigdo de seu registro — fenémeno que a difusdo réapida das novas tecnologias,
em uma comunidade seduzida pelos instrumentos técnicos, s6 veio acentuar?” Cf. Michel Lussault. La Ville Clarifiée. In: L.
Cambézy; R. de Maximy (eds.). La Cartographie en Débat. Paris: Karthala/ORSTOM, 1995, p. 192.
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classificacéo do territorio. Ou seja, deve-se tentar identificar o conjunto
de forcas sociais de sustentacao do modelo espacializado de desenvol-
vimento de cuja costura o ZEE participa.

Ora, os textos estratégicos e metodoldgicos sobre o ZEE associam,
com freqiiéncia, a racionalidade econdmico-ecoldgica a pretensao a uma
“apropriagao completa do territério”, a “ plena utilizagao do espaco” e a
" plenaintegracao da regiao ao espaco nacional”, assim como ao alcance
de “qualidade tota/no uso do espaco”, ao recurso a “abordagem holisti-
ca que permita considerar a totalidade das oportunidades de uso do
espaco e dos recursos naturais”, “retratando a realidade com tudo o
que nela houver”' e nela instaurando “uma vigilancia total”'* . Trata-
se evidentemente de instaurar uma unidade holistica e totalizante, a
qual a diversidade social territorializada estaria subordinada. Mas qual
seria a légica dessa totalizagao? Na metodologia do ZEE de 1997, é per-
ceptivel a analogia entre o espaco a planejar e a idéia de empresa: cabe-
ria procurar atingir a plena capacidade produtiva do territério, “otimi-
zando o uso do espaco” e atribuindo-lhe “eficiéncia técnica compativel
com a competicao internacional "'® .

Essa pretensao a totalizagdo ora técnico-material, ora mercantil do
espaco amazdnico nao €, porém, sem consequéncias sobre o carater es-
pecificamente diversificado do tecido social da regiao, caracterizado pela
presenca da fronteirade expansao do mercado e do capital, fronteira esta
que constitul simultaneamente o lugar da alteridade e a expressao da
contemporaneidade de tempos histéricos e que configura a unidade do
diverso'®. A busca de uma totalizacao técnico-material do territério ama-
zOnico seria assim expressao da prépria negacao da fronteira, a reducao
da diversidade social a “diferenca geografica”, a submissao da alteridade
a unidade temporal do mercado mundializado, esta totalidade nédo dialé-
tica que tende a configurar praticas de negacao do conflito e anulagao
simbdlica do outro. Essa negacao pode dar-se tanto pela redugao do outro
a condigao de pura Natureza — expressa no chamado “molde” pelo qual a
terminologia técnica do ZEE propds-se a considerar certas comunidades
como conformes a Natureza'” — como pela “promogao” de certos territori-
os e atores sociais a condicdo de portadores naturais de uma “poténcia
competitiva”. Essa totalidade discursiva vem destruir, portanto, simboli-

13 Cf. Secretaria de Assuntos Estratégicos, Detalhamento da Metodologia do ZEE, Brasilia, 1997 e entrevista com técnico do ZEE.

1 Cf. C. Brigagao. O Caso SIVAM, Inteligéncia e Marketing. Rio de Janeiro: Ed. Record, 1996, p. 48.

1% Cf. Secretaria de Assuntos Estratégicos, Detalhamento da Metodologia do ZFE, Brasilia, 1997, p. 12.

16Cf.J. de S. Martins. O Tempo de Fronteira — retorno & controvérsia sobre o tempo histérico da frente de expansao e da frente
pioneira. 7empo Social, 8(1), p. 25-70, maio 1996.

70 “molde” é o termo utilizado pelo professor Aziz Ab’Saber para designar “o somatério dos espagos a serem legal e perma-
nentemente defendidos (reservas indigenas, parques nacionais, reservas florestais, reservas biolégicas, estagoes ecolédgicas)”.
Cf. Aziz Ab’Saber. Zoneamento econdémico-ecolégico. Estudos Avangados, v. 3, n° 5, jan.-abr. 1989, p. 10.
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camente, aquela diversidade de situacoes e tempos historicos que o pro-
prio capital costuma juntar sem destruir. Obscurecidos os conflitos, o ter-
ritorio apresentar-se-ia como pura base material para a “insercado compe-
titiva”. E os “atores regionais” do desenvolvimento — agora “sustentavel”
—seriam os puros empreendedores das “vocac¢oes” ditadas pelo mercado
mundial e interpretadas pelos planejadores.

Nessa otica, o ZEFE poderia ser reduzido a simples dimensao territorial
do que tem sido chamado modernizagdo ecologica — “processo pelo
qual as instituigoes politicas internalizam preocupagoes ecologicas no
proposito de conciliar o crescimento econémico com a resolugdo dos
problemas ambientais, dando-se énfase a adaptacao tecnolégica, a ce-
lebragao da economia de mercado, a crenga na colaboragdo e no con-
senso”?. Ou seja, um simples ajuste ecologico de um modelo que de-
sestablliza a pequena produgao e gera desigualdade social. Esse parece
ser o projeto mais compativel com o discurso ambiental prevalecente
no Estudo dos Eixos Nacionais de Integragao e Desenvolvimento, no
qual o meio ambiente foi "descoberto” como "oportunidade de negoci-
os”, devendo ser, portanto, internalizado pelo mercado.

O estudo dos Eixos diz pretender recuperar o papel do espaco ter-
ritorial no planejamento do desenvolvimento, “identificando uma nova
geografia sécio-econémica para o Brasil”!? . O espago considerado €, no
entanto, um espaco unidimensional, o espaco dos negoécios. Assim, a
delimitacao dos eixos serve antes de fundamento cientifico destinado a
legitimar as agoes e a distribuicdo espacial dos investimentos. O pro-
grama nao esconde seu cunho exportador, pois todos os eixos vinculam
uma regiao produtora a um porto, com pouca acao no sentido da inte-
gracao interna. No que diz respeito ao Eixo do Arco Norte e Madeira —
Amazonas, por exemplo —, hd fundados temores de que se formem dois
imensos multimodais de circulagao estimulando a producao exportado-
ra de soja a partir do cinturao ja existente no cerrado, podendo atingir
areas de florestas, na auséncia de medidas que fagam essa expansao
restringir-se as areas ja degradadas® .

Por outro lado, ao direcionarem-se os investimentos para a redu-
cao dos estrangulamentos sinalizados pelo mercado, tende-se a con-
centrar ainda mais as atividades e a renda onde ela ja se encontra con-
centrada. Pois os investimentos privados, pode-se supor, deverao conti-
nuar dirigindo-se para onde as externalidades positivas existentes lhes
assegurem rentabilidade. Ao se buscar responder aos estrangulamen-

18 Cf. A. Blowers. Environmental Policy: Ecological Modernization or the Risk Society. Urban Studies, v. 34, n.
5-6, 1997, p. 845.

19 Cf. Noticias do Brasil, Informativo PPA, MOG, Brasilia, 1999, p. 2.

20 Cf. Bertha Becker. Cenadrios de Curto Prazo para o Desenvolvimento da Amazénia. LAGET/UFRJ, mimeo.
2000, p.26.
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tos apontados pelo préprio mercado, abdica-se, em realidade, da imple-
mentacao de efetivos “projetos estruturantes”. O que parece, conse-
quentemente, ocupar o centro do planejamento territorial € a vontade
de acelerar a velocidade de circulacao das mercadorias, substituindo-se
as politicas animadas por propositos redistributivos — sociais e regionais
—mediante uma acao governamental facilitadora e market-friendly.

Consideragdes finais: o ZEE como instrumento de democratiza-
cdo do desenvolvimento

No confronto entre diferentes modelos para a Amazoénia, ndo ha
razao para acreditar ser a integragao privilegiada nos fluxos mundializa-
dos de comércio o caminho estratégico preferencial e inelutavel. Pois, ante
as pressoes por um ZEE hegemonizado pelo mercado mundial, que redu-
ziria o territorio aos termos de sua “poténcia competitiva”, é possivel pen-
sar-se um ZEE que néo totalize nem homogeneize o territorio, mas que
dialogue com a diversidade social em seus diferentes niveis de articula-
cao e configuracao de projetos. O seu objeto nao seria, nessa 6tica, um
territorio socialmente vazio e estatico, mas sim o espaco relacional e com-
plexo de dinamicas socioterritoriais em processo. Para cumprir, no entan-
to, esse papel de terreno simbolico da discussao e articulagdo de um novo
modelo de desenvolvimento para a Amazdnia, esse “mecanismo de reso-
lugdo preventiva de conflitos” devera apoiar-se em critérios de tratamen-
to dos referidos conflitos: ou seja, é preciso deixar clara a escolha entre
uma estratégia que reduz o ZEE aos propositos da economia de recursos
naturais e uma outra que o eleve a condi¢cdo mais ampla de instrumento
de construcao do que se possa entender por uma justica ambiental. As-
sim, esse ZEE “reflexivo”, em que os conflitos venham a ser tratados com
base em critérios de “justica ambiental”, podera constituir um momento
na construgao de um modelo alternativo, que reconheca a pluralidade de
tempos e espacos sociais, de territorialidades e regionalidades, saberes e
sistemas juridicos informais de apropriacéo e uso dos recursos amazoni-
cos. Esse tipo de ZEE poderé tornar-se um fio na trama em que se costu-
ram os pactos sociais de sustentagao de modelos alternativos de desen-
volvimento. Nele, por certo, o meio ambiente ndo seria visto nem como
mera “oportunidade de negocios”, nem como “camisa de forga restritiva”
do desenvolvimento, mas sim como uma instancia de construcao territo-
rializada de justica. Por meio desse zoneamento, estar-se-a pensando um
meio ambiente que seja ndo s6 do mercado ou mesmo da racionalizagao
dos limites desse mercado, mas também do conjunto dos sujeitos de um
desenvolvimento que se quer democraticamente construido.

A pesquisa documental que serviu de base para o presente trabalho con-
tou com a colaboracdo de Cecilia Campello Mello e Maria Nilda Bizzo.
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