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Introducao

ZONEAMENTO AMBIENTAL comegou a ser implementado na década de
O 1970 em paises europeus como uma forma de enfrentamento dos pro-

blemas de polui¢ao, deplecao de recursos naturais e degradagio de ecos-
sistemas relacionados ao desenvolvimento econdmico e social (Luan etal., 2021).
Ao longo do tempo passou a ser denominado como zoneamento ambiental inte-
grado, para representar a capacidade de abordar a complexidade dos problemas
ecologicos e ambientais (Margerum; Born, 1995) e obter resultados mais efeti-
vos para a qualidade ambiental em comparagdo a instrumentos voltados a con-
servagao ecoldgica ou ao controle de fatores de poluicao especificos (Wang et al.,
2020). Com esse enfoque mais amplo, também tem sido aplicado para mediar
conflitos socioambientais ¢ econdmicos resultantes da lacuna do planejamento,
ao controlar os impactos da polui¢do com a localizagao das atividades geradoras
e do uso residencial (Arbouw, 2016).

No Brasil, a abordagem territorial e mais abrangente do zoneamento que
incorpora a temdtica ambiental (Figueiredo, 2006) constitui-se numa pratica
desde a década de 1980, diferenciando-se dos tradicionais zoneamentos urba-
no e agricola (Schubart, 1995). A importancia do zoneamento ambiental em
orientar o uso ¢ a ocupagio do territério para a preservagdo dos ecossistemas
e a qualidade ambiental se traduz, legalmente, na sua definicio como um dos
instrumentos da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) de 1981. As
primeiras experiéncias foram desenvolvidas na Amazonia, como forma de inte-
grar os aspectos ambientais ao ordenamento territorial dessa regido (Acselrad,
2001), desdobrando-se em projetos com a denominagao Zoneamento Ecologi-
co-Economico (ZEE), sobretudo a partir do Programa de Defesa do Complexo
de Ecossistemas da Amazonia Legal de 1988 (Souza, 2009).

Alguns projetos pioneiros de zoneamento ambiental também ocorreram
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na zona costeira do pais, resultando na formulagio do Plano Nacional de Ge-
renciamento Costeiro (PNGC) de 1988 ¢ suas regulamentagdes, com base nas
diretrizes da PNMA e da Politica Nacional para Recursos do Mar de 1980.

Ao longo do tempo, as experiéncias, marcos legais e estudos para a defini-
¢do conceitual e metodolédgica do ZEE (Ibama, 1993; MMA, 1996; SAE /PR;
MMA, 1997) resultaram na aprova¢io do Decreto Federal n.4.297,/02 e das
“Diretrizes Metodologicas para o ZEE do Territério Nacional” (MMA, 2006)
para a formulagio e a implementa¢io do instrumento no pafs.

Ap6s 40 anos da aprovagao da PNMA e 20 anos do estabelecimento dessas
linhas metodologicas, diversos projetos de ZEE foram e vém sendo desenvolvi-
dos. Apesar da importancia do zoneamento para subsidiar politicas e estratégias
de desenvolvimento (Montano et al., 2005), varios desafios intervém na sua for-
mula¢io e implementagio, como a reduzida ateng¢io dispendida ao instrumento
por administradores publicos e gestores ambientais (Milaré, 2005) ¢ a baixa
eficacia quanto ao alcance dos objetivos (Santos; Ranieri, 2013).

A despeito dos ganhos com a pritica integrada do ZEE a outros instru-
mentos (ibidem) e das contribui¢des da Avaliagao de Impacto Ambiental (Du-
arte et al., 2017) e da Avaliagio Ambiental Estratégica (Gallardo et al., 2021)
ao planejamento e as politicas publicas, a contribuigao especifica do ZEE a esses
campos de atuagdo do Estado remanesce como um tema ainda pouco explorado
na pesquisa brasileira.

Reflexoes sobre a interface do ZEE com o planejamento (SAE /PR, 1991;
Machado, 1999; Benatti, 2004; Milaré, 2005; Del Prette; Matteo, 2006; MMA,
2006; Lima, 2012) ¢ a forma de o zoneamento influenciar as politicas pablicas e
as atividades privadas, com regras ou orientagdes, ou seja, de maneira normativa-
-vinculante ou indicativa-informativa (Benatti, 2004; Lima, 2012), constituem-se
em relevantes contribui¢des nesse sentido. No entanto, de forma a complemen-
tar essas reflexoes, considera-se necessario investigar como a interface do ZEE
com o planejamento e sua influéncia nas politicas ptblicas e atividades privadas
se desenvolvem nas diversas experiéncias. E o que se propde com o presente arti-
go, que tem por objetivo geral apresentar uma analise prospectiva do panorama
do ZEE no pais enquanto instrumento de planejamento ¢ subsidio a politicas
publicas.

Método

A andlise do panorama do ZEE no pais enquanto instrumento de pla-
nejamento e subsidio a politicas ptblicas orientou-se pela investiga¢io de trés
questoes: 1) Quais as contribui¢oes das referéncias académicas, normativas e
técnicas sobre ZEE no Brasil que tratam da interface desse instrumento com o
planejamento e as politicas pablicas? 2) Como se caracterizam as experiéncias de
ZEE implementadas ou em curso de implementagao e os respectivos arranjos
institucionais? 3) Qual papel o ZEE vem desempenhando no planejamento e em
politicas publicas?
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As revisoes bibliografica e documental constituiram a base inicial para res-
ponder as trés questdes da pesquisa. A revisio bibliografica abrangeu a produgio
académica sobre o ZEE salientando, dentre as diversas abordagens, as referén-
cias tedricas e conceituais que tratam da interface do ZEE com o planejamen-
to (SAE/PR, 1991; Machado, 1999; Benatti, 2004; Milaré, 2005; Del Prette;
Matteo, 2006; Lima, 2012) ¢ a influéncia do ZEE nas politicas ptblicas e ati-
vidades privadas, com diretrizes de carater normativo-vinculante ou indicativo-
-informativo (Benatti, 2004; Lima, 2012), ou seja, as regras ou as orientagoes
para os setores publico e privado. Foram analisadas publica¢oes impressas e digi-
tais, pesquisadas nas bases Google ¢ Google académico a partir dos descritores

“Zoneamento Ambiental” e “Zoneamento Ecolégico-Econdmico” no periodo
de 2014 a 2017 ¢ 2023 a 2024.

A revisio documental contemplou as normas legais que estabelecem a defini-
¢d0 ¢ o objetivo do ZEE e orientam a sua formulagao na esfera da Unido, Estados
¢ Municipios; ¢ as informagdes ¢ relatérios técnicos disponiveis em sitios eletro-
nicos dos o6rgios responsaveis pelo instrumento. Esse levantamento foi realizado
na base Google com o uso do descritor “Zoneamento Ecolégico-Econémico”,
seguido das unidades federativas, do nome do ZEE ou da norma legal. As infor-
magoes coletadas foram sistematizadas em planilha Excel para gerar a lista de ZEE.

A despeito de existirem experiéncias como o projeto de ZEE da re-
gido fronteiri¢a entre Brasil e Venezuela (CPRM, 1997) e de municipios de
Resende/R]J, Maragojipe/BA (Silva et al., 2017) e Campo Grande/MS (Lei
n.6.407/23), que suscitam importantes reflexdes sobre o potencial uso do ZEE
para integrar o planejamento ambiental e territorial entre paises ¢ na escala local,
foram priorizados na presente analise os zoneamentos de abrangéncia macrorre-
gional (mais de um estado), estadual, intraestadual e costeiro.

A investigagdo da primeira e da segunda questoes da pesquisa trouxe ele-
mentos para analisar a terceira questao, sobre o papel do ZEE para o plane-
jamento e as politicas publicas. Para tanto, foram analisados os zoneamentos
instituidos por norma legal, pela qual a administragao publica estabelece dire-
trizes para o planejamento e as politicas publicas. Procurou-se, na defini¢do ou
nos objetivos dos ZEE, a referéncia: ao planejamento ¢ as politicas pablicas; e
a aplicacdo vinculante ou indicativa do zoneamento, ou seja, se o instrumento
estabelece regras ou orientagdes para as politicas e as atividades privadas. A apli-
cagdo vinculante para as atividades privadas também foi observada, pois as regras
acabam por influenciar as politicas publicas e os respectivos instrumentos.

Para qualificar e exemplificar as referéncias tedricas e conceituais da revisao
bibliografica, aportar dados a revisio documental e subsidiar a andlise do papel
do ZEE para o planejamento e as politicas ptblicas, foram realizadas entrevistas
com representantes do MMA e de 18 Secretarias de Estado' nos anos 2016,
2017, 2023 e 2024, seguindo o roteiro de perguntas qualitativas semiestrutu-
radas da Tabela 1.
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Tabela 1 — Orgios entrevistados e perguntas

Orgao federal Perguntas

1.1) Qual o panorama da implementagéo do ZEE
nos estados e regides do pais?

1.2) Em diversas experiéncias de ZEE tem-se
atribuido a esse instrumento um carater normativo-
Ministério do Meio Ambiente | vinculante para o licenciamento ambiental. Quais

e Mudanca do Clima seriam outras normatizacdes?

1.3) O ZEE pode se consolidar como um instrumento
indicativo, de tomada de decisdo para os agentes
privados e para o planejamento e a gestao na esfera
municipal e das agregacdes regionais?

Secretarias dos estados Perguntas
. 2.1) Em qual etapa se encontra a implementacao
Acre, Alagoas, Amapa, do ZEE?

Bahia, Distrito Federal, ) . L
Espirito Santo, Mato Grosso, | 2-2) O instrumento vincula politicas, planos e/ou

Maranhao, Minas Gerais, programas as suas diretrizes, objetivos e metas?
Parand, Pernambuco, Rio Se sim, como?

de Janeiro, Rio Grande do 2.3) O ZEE determina critérios e/ou pardmetros
Sul, Rondonia, Roraima, para o licenciamento ambiental? Se sim, como?
Santa Catarina, Sao Paulo,

Tocantins 2.4) Como se desenvolve atualmente a governanca

para a implementagcédo do ZEE?

Fonte: Elaborag¢io propria.

As perguntas 1.1 e 2.1 buscaram complementar os levantamentos do
MMA sobre o ZEE no pais (MMA, 2016a; 2023) e as 1.2, 1.3, 2.2 ¢ 2.3,
explorar formas de aplicagio dos papéis vinculante ¢ indicativo do ZEE. A per-
gunta 2.4 procurou identificar a governanga na formulag¢do e implementagao do
ZEE e caracterizar a interface do instrumento com o planejamento e as politicas
publicas. Como o significado de governanga é amplo e pode compreender a
interligag¢ao formal ou informal de atores estatais ¢ ndo estatais na constru¢ao
de politicas publicas (Marques, 2013), a investigacao foi realizada em relagio a
governanga minima prevista no Decreto Federal n.4.297 /02, que ¢ a Comissao
de ZEE. Desse colegiado foram levantados os segmentos que o compoem ¢ o
orgiao coordenador.

Desse modo, os dados das pesquisas bibliogrifica e documental respon-
dem a questio 1 e estio consolidados na terceira se¢ao deste artigo; os dados
da pesquisa documental, especialmente, complementados pelas entrevistas, sdo
consolidados na quarta se¢io; e por fim, os dados das pesquisas bibliogrifica e
documental e das entrevistas subsidiam a elaboragio da quinta secio.
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Referéncias sobre ZEE no Brasil e a interface do instrumento

com o planejamento e as politicas publicas

As diversas experiéncias tém propiciado reflexoes académicas e técnicas
sobre o ZEE segundo diversas abordagens. Uma delas é sobre os fundamentos e
os principios juridicos do zoneamento ambiental e do ZEE, definidos na PNMA
e na Constitui¢ao de 1988, que contribui para delinear o conceito, o papel e os
desafios legais do instrumento no pais (Paulino, 2010; Lima, 2012) e na zona
costeira (Sodré, 2012).

Sobre os desafios da implementagdo, destacam-se as analises para o pais
(Benatti, 2004; Del Prette, 2006; Del Prette; Matteo, 20006; Steinberger; Abira-
ched, 2013; Lopes et al., 2019), a Amazonia Legal (Leite, 2001; TCU, 2009),
a zona costeira (Mergen, 2014) e estados como Rio de Janeiro (Fontes et al.,
2021) e Para (Farias et al., 2016).

Dentre os desafios, destacam-se a participagdo social como uma questio
estrutural (Nitsch, 1998; Schubart, 2000; Del Prette, 2006; Lima, 2012); ¢ a
integracao do ZEE a outros instrumentos que estabelecem regras de interven-
¢do no territério, como os de politica ambiental (Paulino, 2010), a exemplo do
licenciamento ambiental (Godoy, 2009; Santos, 2017), e de politica urbana,
sendo um exemplo o plano diretor municipal (Sodré, 2012; Silva et al., 2017;
MMA, 2018; 2023).

Outra abordagem, pouco explorada em pesquisas académicas e trabalhos
técnicos, ¢ sobre a proposigao de critérios de avaliagdio do zoneamento ambien-
tal (Santos; Ranieri, 2013) e do ZEE costeiro (Nicolodi et al., 2018).

Os desafios metodologicos do ZEE constituem-se em outro tema de mui-
tos estudos académicos e técnicos, pelo menos desde as primeiras experiéncias,
que resultaram na formulag¢ao das diretrizes metodolégicas do ZEE para o ter-
ritério nacional. Alguns deles, a partir de 2000, tém destacado as diferentes es-
calas, métodos e objetivos dos zoneamentos ambientais no Brasil (Souza, 2009;
Ranieri et al., 2005) e os desafios para incorporar dados ambientais ao ZEE
(Vasconcelos et al., 2013); integrar esses dados aos socioecondmicos ¢ delimitar
as zonas (Sadeck et al., 2017); e para constituir os espagos urbanos como elo das
relagoes ecoldgico-economico e técnico-politico do ZEE e do urbano-regional
e urbano-ambiental (Steinberger; Romero, 2000).

Em rela¢dao ao conceito, papel e desafios do ZEE destacam-se reflexoes
sobre duas questoes, o papel do ZEE para o planejamento e o cariter normati-
vo-vinculante ou indicativo-informativo do instrumento (Benatti, 2004; Lima,
2012), que sdo referéncias centrais da presente analise.

Sobre o planejamento, as Diretrizes Metodologicas do MMA (2006)
apontam como uma das etapas de formula¢do e implementa¢io do instrumen-
to, que deve envolver 6rgaos setoriais além dos relacionados ao meio ambiente.

Sobre a interface do ZEE com o planejamento, Lima (2012) aponta trés
visoes: o ZEE como instrumento de um prévio planejamento (Machado, 1999);
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sua precedéncia em rela¢ao ao planejamento realizado via planos de desenvolvi-
mento regional ou territorial (SAE /PR, 1991; Milaré, 2005; Del Prette; Mat-
teo, 20006); e o ZEE como a propria politica de ordenamento territorial (Be-
natti, 2004; Lima, 2012). Essa abordagem relaciona ao ZEE um papel além do
planejamento, pelo fato de estabelecer normas e diretrizes relativas a direitos
socioambientais e indisponiveis que também devem ser observadas pelo setor
privado (Lima, 2012), ideia presente no Decreto n.4.297/02.

Por outro lado, o documento “Subsidios para a defini¢ao da Politica Na-
cional de Ordenamento Territorial (PNOT) (versao preliminar)” (MIN, 2006)
referencia o ZEE como um dentre outros instrumentos para o ordenamento
territorial, entendido como a organiza¢io da ocupagio, do uso e da transforma-
¢do do territério para atender as demandas econdmicas, sociais ¢ ambientais por
meio de politicas pablicas concertadas para esse proposito.

Junto as reflexoes sobre o papel do ZEE para o planejamento, configura-
-se outra questdo que ¢ sobre o papel normativo-vinculante e /ou indicativo-
-informativo do ZEE (Benatti, 2004; Lima, 2012). Algumas andlises destacam
a importéancia do papel indicativo (SAE/PR; MMA, 1997; Acre, 2000; Veiga,
2001; Steinberger; Abirached, 2013), outras do normativo (Machado, 1999;
Milaré, 2005) e sobre a dupla natureza do ZEE (Lima, 2012), por constituir um
instrumento técnico, de informagao do territério, e um instrumento politico, de
regulag¢io do seu uso e de negociagio entre os setores publico e privado (SAE/
PR; MMA, 1997; SAE /PR, 1998 apud Millikan, 1998; Schubart, 2000).

Zoneamento Ecologico-Econdémico:

as experiéncias no pais

Desde a década de 1980 foram identificadas 79 experiéncias de ZEE no
pais (Tabela 2). Desse total, 28 experiéncias (cerca de 36%) resultaram na apro-
vagdo do zoneamento por norma legal: o MacroZEE da Amazoénia Legal; 12
ZEE de abrangéncia estadual, que incluem as experiéncias mais antigas dos esta-
dos de Rondonia e Mato Grosso do inicio da década de 1990; seis ZEE intraes-
taduais; e nove ZEE costeiros. As experiéncias de ZEE ndo aprovadas sio quatro
macrorregionais, nove estaduais, 23 intraestaduais e 15 costeiras (Figuras 1 e 2).
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Tabela 2 — ZEE no pais

Estado (sigla) ou

ZEE
macrorregional

Aprovado por norma

Legislacéo
Decreto (D),

MACroMmeaiao Cédigo n°® | (M), estadual (E), Experiéncia legal — Sim (S) ou Nao| Deliberagédo Normativa
9 intraestadual (1) (N) (DB), Lei (L),
ou costeiro (C) Lei Complementar (LC)

Amazoénia Legal 1 M Amazoénia Legal S D. 7.378/10
Baixo rio Parnaiba 2 M Baixo rio Parnaiba N -
Bacia hidrogréfica do Bacia hidrografica do rio Sao
e . 3 M . N -
rio Séo Francisco Francisco
Bioma Cerrado 4 M Bioma Cerrado N -
Regido Integrada de Regiao Integrada de
Desenvolvimento do 5 M Desenvolvimento (RIDE) do Distrito N -
Distrito Federal Federal
AC 6 E Estado do Acre Fases |, Il e lll S L. 1.904/07 — Fase Il
AL 7 C Litoral Sul N -

8 E Estado do Amapa N -

9 _ Area Sul N -
AP Urbano das Areas de Ressacas -

10 I . . N -

municipios de Macapa e Santana
11 C Setor Costeiro Estuarino N -
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Estado (sigla) ou

ZEE
macrorregional

Aprovado por norma

Legislacao
Decreto (D),

MACIONeqiao Codigo n® [ (M), estadual (E), Experiéncia legal — Sim (S) ou N&o | Deliberagdo Normativa
9 intraestadual (1) (N) (DB), Lei (L),
ou costeiro (C) Lei Complementar (LC)
DF 24 E Distrito Federal S L. 6.269/19
s 25 E Estado do Espirito Santo N -
E
26 C ZEE costeiro N -
Macrozoneamento Agro-Ecoldgico-
27 E Econdémico (MZAEE) do estado de N -
Goias
GO 28 I Area do Entorno do Distrito Federal N -
29 I Microrregido do Meia Ponte N -
30 I Aglomerado Urbano de Goiania N -
31 E Estado do Maranhéao S L. 10.316/15
MA 32 I Bioma Amazénico S L. 11.269/20
33 I Bioma Cerrado e Sistema Costeiro S L. 11.734/22
Macrozoneamento Ecologico-
Econdémico (1a aproximacgéo) e
MT 34 E Zoneamento Socioeconémico- S L. 5.993/92 e 9.523/11

Ecol6gico (ZSEE) do estado do Mato
Grosso
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11

Legislacao
ZEE macrorregional Abrovado por norma Decreto (D),
Estado (sigla) ou Codi o (M), estadual (E), A P 0 p = Deliberacao
o odigo n . Experiéncia legal — Sim (S) ou Nao )
macrorregiao intraestadual (1) (N) Normativa (DB),
ou costeiro (C) Lei (L), Lei
Complementar (LC)
44 E Estado do Parana N -
PR
45 c Litoral do estado do s D. 5.040/89, 4.996/16
Parana e 5.793/16
Setor Nucleo
46 C Metropolitano de Recife N ) 5
Mu
PE =
47 C Setor Litoral Sul S D. 21.972/99 w
. D.24.017/02 ¢ S
48 C Setor Litoral Norte S 28.822/06 8
<+
49 E Estado do Piaui N - =
A
50 | Cerrado Piauiense N - m
<
Pl S
Ndcleo de w
51 I desertificacdo de N - <
Gilbués 8
a
)
2
=9



¢c/€ce 'O S Bulleloy ap opejs 3 29 =l
BIUQPUOY
G0/2 L€ ‘00/€€2 ‘16/2S s ap opejse op opdewixoide . 9 o
'01988/28.€'d 2C 9 ¢l 9P (33SZ) 0060|003
-001WQUOOT-0100S OlUBWEBBUOZ
- N OIP3IAl [elo) 0 09
- N S1ION [eJ0l 0 6S SH
- N NS Op 8puely Oy 8p opelsy 3 85
- N [euoLuUB)aS [elo}i o) /S
ndy-seyuelid
i N Ol Op BloBq BP JJZ0I0BN _ 95 Nd
00/k£8°L 1 S [eluslQ [eouT] 0 °1°]
- N equades op eleg 0 ¥S
) spueIy By||
N ep eleg ep eoyeiboipiH oeibay 9 €5 rd
€202/cL0'6
oJloue 9p OlY Op OpE}S
“1020/290°S "1 S Isuer ap ol op opeisg 3 cs
(97) seswe|dwon 197 (N) (D) 04181500 NO
(1 191 (aa) (1) renpeisaeul
BAlJBWION Oedelaqiag OEN 1o (8) wis elougliadxy ‘(3) renpeisa (IN) ou 0Bipon OglGa.i0i0BwW

‘(Q) oal08Q
oerde|sibo

— |ebo| ewioU
Jod openo.dy

[euoiBaiioloew
337

no (e|bis) opels3

ESTUDOS AVANCADOS 39 (114), 2025 ¢39114167

12



Estado (sigla) ou

ZEE
macrorregional

Aprovado por norma

Legislacao
Decreto (D),

2 Cédigo n° (M), estadual (E), Experiéncia legal — Sim (S) ou N&o | Deliberacao Normativa
macrorregiao intraestadual (1) (N) (DB), Lei (L),
ou costeiro (C) Lei Complementar (LC)
63 C ZEE costeiro N -
SC 64 | Vale do Rio do Peixe N -
65 | Sul Omxﬁm::o:mm —rio N i
Tubaréao
66 E Estado de Sao Paulo S D. 67.430/22
Bacia dos rios Mogi-
67 I Guacu, Pardo e Médio N -
Grande
Macrozoneamento do
SP 68 | Vale do Paraiba e Litoral N -
Norte
Macrozoneamento do
69 I N -
Pontal do Paranapanema
70 C Litoral Norte S D. 62.913/17
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Numero de experiéncias

m ZEE nao aprovado

por norma legal
m ZEE aprovado por
norma legal

= = e

= E : ¢

‘&b g g =

o

5 g

=

Abrangéncia territorial

Fonte: MMA (2016a; 2023), Itani (2018), atualizado. Elabora¢io prépria.

Figura 1 — ZEE macrorregional, estadual, intraestadual ou costeiro.

Legenda

[IT] ZEE macrorregional aprovado por norma
[ ZEE estadual aprovado por norma

B ZEE estadual aprovado por norma e

anulado por decisdo judicial
[ ZEE estadual ndo aprovado por norma
ZEE intraestadual aprovado por norma
[ ZEE costeiro aprovado por norma

Fonte: MMA (2016a; 2016b; 2023), Itani (2018), atualizado. Elaboragdo prépria.

Figura 2 — ZEE macrorregional, estadual, intraestadual e costeiro aprovados.?
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As experiéncias sdo diversas em relagio ao proposito dos zoneamentos e
aos territorios de abrangéncia (Figura 3). Na classificagdo proposta, foram consi-
derados os objetivos dos ZEE informados nas respectivas normas ou documen-
tos técnicos. Quando o propésito nio ¢ especificado, a exemplo do ZEE que
objetiva a “conservagdo de regides de caatinga e de serras imidas” no Ceara,
classificou-se a experiéncia com a denominagio “Diretrizes para politicas puabli-
cas ¢ atividades privadas”, complementada pela abrangéncia territorial.

Codigos da Tabela 2

7,11,22,26, 41, 42, 46, 53, 54, 57, 59, 60, 63,72, 73 45,47, 48, 55,70, 71,75, 76, 77

Gestdo costeira 15 experiéncias

. - - . 23, 28,29, 30, 43, 50, 56, 64, 65, 67, 68,69 33

Politicas publicas e atividades privadas

em regido intraestadual 12

9,13, 14,16, 17,38 15,32, 39, 40, 79

6

18, 25,27, 44,49, 58,74 24,35, 36, 66
Politicas publicas e atividades

privadas em territorio estadual 7 _

8,78 6,12,31,34,37, 61, 62
2
19, 20, 51
&

10
1

21

Politicas publicas e atividades privadas em
regido intracstadual da Amazonia Legal

Politicas publicas e atividades privadas em
territorio estadual da Amazonia Legal

Politicas publicas ¢ atividades privadas
em éreas de desertificagdo

Conservagao de areas umidas/ressacas
¢ uso sustentdvel dos recursos naturais

Proposito

Conservagdo de regides de caatinga ¢ de serras
umidas e uso sustentavel dos recursos naturais

Politicas publicas e atividades privadas em
territorio estadual e para regulagdo da silvicultura

Politicas publicas e atividades privadas na
Regido Integrada de Desenvolvimento (RIDE)

Politicas publicas e atividades privadas
no Bioma Cerrado

Politicas publicas ¢ atividades privadas na
bacia hidrografica do rio Séo Francisco

Politicas publicas e atividades privadas
na bacia hidrogréfica do rio Parnaiba

Politicas publicas ¢ atividades privadas
na Amazénia Legal

1
i
=
1
4
1
3
1
2
1
'1

01 2 3 45 6 7 8 910111213 14 1516 17 18 19 20 21 22 23 24
ZEE ndo aprovado m ZEE aprovado

Numero de experiéncias

Fonte: MMA (2016a; 2023), Itani (2018), atualizado. Elabora¢ido prépria.
Figura 3 — Proposito dos ZEE.

A maioria das experiéncias objetiva a gestdo costeira (24) segundo dire-
trizes do PNGC e dos Planos Estaduais de Gerenciamento Costeiro (PEGC),
como os ZEE costeiros de Sao Paulo e Parand; ou visa estabelecer diretrizes para
politicas publicas e atividades privadas em estados nio amazonicos (13 ¢ 11,
respectivamente, intraestaduais e estaduais) ¢ na Amazoénia Legal (11 de abran-
géncia intraestadual e 9 estadual). Com propositos especificos ha os ZEE para
areas de desertificagdo (3), de ressacas no Amapa (1), de caatinga e serras imidas
no Ceara (1) e para regulagao da silvicultura no estado do Rio de Janeiro (1).
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Com abrangéncia macrorregional existem projetos para os biomas Ama-
zonia ¢ Cerrado (2), para bacias hidrograficas interestaduais (2) e para a RIDE
do Distrito Federal e entorno (1).

Em relagido a governanga instituida para o ZEE, a Comissio Coordena-
dora do ZEE do Territério Nacional (CCZEE), formada por representantes de
6rgios pablicos federais, constitui-se na instancia dos ZEE macrorregionais. No
entanto, suas atribui¢oes ¢ as do Consoércio ZEE Brasil que a assessorava foram
extintas em 2019 e ndo retomadas desde entdo.?

Na esfera estadual foram identificadas 30 comissdes em 23 estados, com-
postas por representantes de 6rgaos publicos estaduais e, em muitos casos, de
orgaos federais, de municipios, da sociedade civil, da Assembleia Legislativa ou
de institui¢des bancdrias, com apoio ou nao de um colegiado executivo ou téc-
nico (Figura 4). Destacam-se as especificidades do estado de Minas Gerais, que
deliberou o ZEE no Conselho Estadual de Politica Ambiental; ¢ do Rio de
Janeiro, que instituiu uma tnica comissao para os ZEE estadual e costeiro, dife-
rentemente de Sio Paulo, que tem colegiados especificos.

Na coordenagio dessas comissoes tém destaque as Secretarias de Meio
Ambiente e/ou areas correlatas como recursos hidricos, sustentabilidade, poli-
ticas indigenas, mudanga do clima, economia verde ou turismo (16).* Também
chama a aten¢io a coordenagao pela Secretaria de Planejamento, complementa-
da pelas dreas de Desenvolvimento, Gestdo ¢ Or¢amento (5).> Em menor nime-
ro ha a coordenagio: de meio ambiente ¢ outras areas dentro da mesma Secre-
taria (3);° das Secretarias de Desenvolvimento Econdémico, Ciéncia, Tecnologia
e Inovagdo e de Meio Ambiente (1);” de diversas secretarias (1);* e da Secretaria
de Agricultura, Desenvolvimento ¢ Inovagio (1)’ (MMA, 2023).1°

A coordenagio preponderante pela drea de meio ambiente tem corres-
pondéncia com o fato de o ZEE constituir-se num instrumento da PNMA.
Nio obstante, pode ser caracterizada pelo desafio de articulagio com outras
pastas, como constatado durante a consulta publica sobre o ZEE do estado de
Sao Paulo: a intengido da Secretaria de Desenvolvimento Regional de substituir

as Regides Administrativas, unidade territorial utilizada para a delimitagdo das
zonas do ZEE-SP (SIMA, 2022).
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Siglas dos estados
P — MT', PB’, PT’, RS,
TZAa0s publicos estaduails
gaos p 7 colegiados SCS, SP6, TO7

Orgaos publicos estaduais e/ou federais,

8 9 10
CE ,|ES, SP
municipais e da sociedade civil z 170

Orgaos plblicos estaduais, com apoio de Comité o ik W 9
Técnico, Comissdo Especial, Grupo de Trabalho ou 4 AM ,BA ,MS ,PR
Comisséo Executora

Comissio de ZEE nio constituida 4 AL, MG, PE, RN

Orgﬁos publicos estaduais ou 15 16
distritais e da sociedade civil 2 DF ,RJ

Orgios publicos estaduais, federais, municipais, da . .
sociedade civil e da Assembleia Legislativa, com 22 AC ,RO
apoio de Comité Executivo ou Comissdo Técnica

Orgios publicos estaduais e federais | 1 SC

Orgios ptblicos estaduais, federais e da sociedade civil | 1 = PA

Composi¢io dos colegiados

Orgios pablicos estaduais, municipais, da 1 SE
sociedade civil e da Assembleia Legislativa
Orglios publicos estaduais e da sociedade civil com 7 M i

apoio de Comité Técnico-Cientifico

Orgz”ios publicos estaduais, federais, da sociedade
civil, da Assembleia Legislativa e financeiros, 1 RR
com apoio de Comité Gestor

23

Orgﬁos publicos estaduais, federais, da sociedade civil e da APN
Assembleia Legislativa, com apoio de Comissao Executiva

Orgios publicos estaduais, federais e da
sociedade civil, com apoio do Comité Técnico- | 1  PA
Cientifico e do Grupo de Trabalho

25

Orgios piiblicos estaduais, com apoio de Grupo |77 Go™

Executor e de grupos e subgrupos tematicos

0 1 2 3 4 S 6 7 8

Nimero de colegiados
D. —Decreto; L. — Lei.

' D. 883/17 ¢ 299/19; 2 D. 15.149/93; > D. 14.504/11; * D. 49.255/12; ° D. 867/20; ¢ D. 64.526/19 ¢ 68.418/24;

7D. 6.410/22; * L. 13.796/06; ° D. 2.086-R/08; '° L. 10.019/98 ¢ D. 47.303/02; 1 D. 43.502/21; 12 D. 1.976/93,9.091/04
¢ 14.530/13 e Portaria Conjunta SEMA/SEPLAN/SEI 01/21; '* L. 3.839/09; ' D. 7.750/10; ' D. 39.948/19;

16D 41.099/07, alterado pelos D. 44.719/14 ¢ 45.488/15; ' D. 503/99, alterado pelo D. 4.673/19; '* D. 21.906/17;
19D, 867/20; 2 1.759/17; 21 L. 8.634/19 ¢ L. 8.924/21; 2 D. 35.177/19 ¢ 37.843/22; % D, 32.754-E/22; * D. 2.212/17,
alterado pelo D. 1.983/24;% D. 1.026/08; > D. 6.707/07

Fonte: Itani (2018), MMA (2023) ¢ normas citadas na figura, atualizado. Elaboragdo propria.

Figura 4 — Colegiados de ZEE na esfera estadual e composigao.

Papel do ZEE no planejamento e em politicas publicas

Verificou-se que as definigdes ou os objetivos dos 28 ZEE aprovados pre-
véem a interface do instrumento com o planejamento e/ou politicas publicas
(Figura 5). O ZEE aparece como instrumento de planejamento ou de sua orien-
tagdo, corroborando as ideias de que o ZEE ¢ um instrumento de um prévio
planejamento ou o precede. As referéncias sio ao planejamento geral da admi-
nistragdo publica ou a areas especificas, como planejamento territorial, ambien-
tal ou programatico-or¢amentario, composto por Plano Plurianual (PPA), Lei
de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e Lei Or¢amentaria Anual (LOA).
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Cdédigos da Tabela 2
Orientago de politicas publicas 6 experiéncias 1, 6,12,32,33,79

Orientagdo do uso e da ocupagéo do 6 55.70. 71. 75. 76. 77
territorio da zona costeira Vi im

Vinculagio de politicas piblicas 3 34, 45,52

Subsidios a elaboragédo do PPA, da LDO e da LOA dos

e ? P = D) 15, 31
orgéos e entidades da administragdo

Orientac¢do do planejamento, da gestao e do 2 4748

ordenamento territorial da zona costeira ’

Orientagdo de politicas pgblicas ou do plancjamento, da 2 24,39
gestdo ¢ do ordenamento territorial

Instrumento de planejamento 2 36, 61

Integrag@o aos programas e planos estratégicos de
desenvolvimento social e econdémico e orientagdodo | 1 = 35
licenciamento ambiental e dos programas de fomento

Instrumento de planejamento ambiental e territorial para W 66
subsidiar politicas publicas e orientar investimentos ptblicos

Subsidios a elaboragdo do PPA e a politica de
investimentos piblicos e incentivos fiscais

Interface com o planejamento e as politicas publicas

Instrumento do Sistema de Planejamento e
Ordenamento Territorial

Instrumento de planejamento e guia para a elaboragio i 37
do Programa Estadual de Ordenamento Territorial

0 1 2 3 4 5 6
Numero de experiéncias
Fonte: MMA (2016a; 2023), Itani (2018) ¢ normas citadas na Tabela 2, atualizado. Elabo-
ragio propria.

Figura 5 — Interface com o planejamento e as politicas pablicas.

Identificou-se também o papel indicativo de forma geral para politicas
publicas ou para assuntos especificos, como programas de fomento, incentivos
fiscais, ordenamento territorial, uso e ocupagio do territério e licenciamento
ambiental.

A previsdo de vinculagdo de politicas pablicas foi identificada em trés ex-
periéncias, cujos objetivos sio semelhantes ao previsto pelo Decreto Federal
n.4.297 /02. Nio foi verificada a equivaléncia do ZEE a politica de ordenamen-
to territorial (Benatti, 2004; Lima, 2012), mas pela interface identificada com
o planejamento e as politicas publicas, pode-se depreender que o instrumento
constitui um componente importante do ordenamento. Observou-se também
que nio existe um detalhamento de como estabelecer, na pratica, o papel do
ZEE para o planejamento ¢ a orientagao ou a vinculagao das politicas pablicas, o
que pressupoe articulagdes institucionais e normas complementares.

Em 18 ZEE aprovados observou-se aplicagdo vinculante para atividades
privadas, caracterizada por: defini¢io de parametros urbanisticos semelhantes
aos estabelecidos por legislagio municipal (10);'! redugio da porcentagem de
Reserva Legal prevista no Codigo Florestal'? (4);!? proibi¢io do uso de agroté-
xicos (1);!* e condicionantes para silvicultura (1);!® licenciamento ambiental ¢/
ou outorga do uso da dgua (2).'¢
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A defini¢ao de usos e atividades permitidos e/ou taxas de utilizacio do
solo ou parametros urbanisticos ocorre no ZEE do Bioma Amazoénico e Sistema
Costeiro no Maranhdo — sobretudo em uma zona de alta fragilidade ambiental
—e¢ em nove ZEE costeiros, onde o carater vinculante resulta da lei do PNGC,
que estabelece que os Planos de Gerenciamento Costeiro Nacional, Estadual e
Municipal podem definir normas sobre o uso do solo, do subsolo, das dguas e
dos imovelis.

Seguindo essa linha, o PEGC de Sdo Paulo'” estabeleceu usos ¢ atividades
permitidos por tipologia de zona e a vincula¢do do licenciamento e da fiscaliza-
¢do ambientais a norma do ZEE. A aprovagdo ¢ a revisio do ZEE costeiro do
litoral norte, um dos setores do PEGC, gerou fortes embates em torno dessas
regras, sendo um dos mais ilustrativos as a¢oes judiciais de proprietarios de gle-
bas questionando o processo de revisao (Itani; Zuquim, 2021).

O estabelecimento de condicionantes ao licenciamento ambiental esta
previsto nos ZEE de Minas Gerais ¢ do Distrito Federal. No entanto, até o fi-
nal de 2024, o 6rgio responsavel pelo ZEE-MG ndo havia implementado essas
condicionantes;'® ¢ nio havia um acompanhamento da incorpora¢io dos dados
do ZEE-DF nos empreendimentos licenciados, o que exemplifica a fragil articu-
la¢do entre ZEE e licenciamento (Godoy, 2009; Santos, 2017). Outro desafio
do ZEE-DF ¢ a integragao das suas diretrizes em instrumentos como o Plano
Diretor de Ordenamento Territorial ¢ a lei de parcelamento do solo urbano.

A redugao da porcentagem de Reserva Legal constitui outro exemplo de
aplicagdo vinculante e esta prevista em quatro ZEE na Amazoénia Legal, regido
de diversos conflitos relacionados ao cumprimento do Cédigo Florestal. Esta
norma estabelece a possibilidade de redugao de 80% para 50% em imoveis rurais
em areas de floresta mediante o cumprimento de critérios, dentre eles, a aprova-
¢do de ZEE segundo as diretrizes do Decreto Federal n.4.297 /02. No entanto,
hia ZEE que propdem a redugio sem atender essas diretrizes e a integra dos
critérios do Codigo.?° Um caso foi o ZSEE de Mato Grosso, cuja deliberagio na
instancia legislativa desconsiderou o processo de consulta puablica, estabeleceu
a redugdo de areas protegidas e da porcentagem de Reserva Legal e contrariou
disposi¢oes do Decreto n.4.297 /02, o que levou a anula¢ao do ZSEE por de-
cisdo judicial .»!

Com cardter indicativo para atividades privadas existem 10 ZEE aprova-
dos, cuja implementagao tem subsidiado iniciativas como: o Programa Floresta
Viva do Maranhido,? voltado a recuperacio de dreas degradadas e a preservacdo
de florestas; o Cadastro Ambiental Rural em ZEE de 22 e 3* aproximagoes, com
cartografia ¢ imagens de maior detalhe;?* o Programa Municipio Verde Azul do
estado de Sao Paulo,** que incentiva a sustentabilidade no planejamento ¢ na
gestdo municipais; o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da Regido
Metropolitana de Sio José do Rio Preto (SDR, 2022); o fomento a arranjos
produtivos locais alinhados as diretrizes do ZEE-SP (SDE, 2022).
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O fato de o ZEE constituir um instrumento de politica ambiental que
estabelece diretrizes indicativas, para as quais ¢ preciso construir adesdo, ou dire-
trizes vinculantes que geram resisténcias e pressoes dos atores sociais, tem susci-
tado consideragoes para integrar o instrumento no planejamento e nas politicas
publicas em varios momentos: na avaliagio do TCU (2009) sobre os ZEE nos
estados da Amazonia Legal, em que recomenda a formulagio de um projeto
de lei que reequilibre o papel do ZEE para o planejamento; na atribui¢ao da
coordenagio do ZEE a pasta de planejamento em cinco estados, por seu papel
de articulagio de politicas pablicas;?® na defini¢io das coordenagdes politica e
técnica para o ZEE-DF;*® e nas tratativas do MMA de transferir o Programa
ZEE Brasil para a Casa Civil ou o Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestdo durante a elabora¢do do PPA 2015-2019% e restabelecer a CCZEE na
retomada da PNOT.?® Essas a¢oes fortalecem a natureza politica do ZEE, mas
ha obstaculos como: desinteresse por parte de gestores publicos,? retrocessos
na politica ambiental®® ¢ precariedade ou falta de equipes técnicas nos 6rgios,
agravada pela descontinuidade administrativa.®!

Conclusoes e recomendagoes

Desde a aprovacio da PNMA e a institui¢io do ZEE como um de seus
instrumentos, diversas referéncias académicas, normativas e técnicas tém sido
elaboradas sobre o ZEE. Dentre essas, destacam-se as reflexdes que tratam da
interface do ZEE com o planejamento e a aplica¢ao vinculante ou indicativa do
zoneamento, ou seja, com a defini¢do de regras ou orientagoes para as politicas
publicas e as atividades privadas.

Foram identificadas 79 experiéncias de ZEE desde a década de 1980, com
proposito e abrangéncia territorial diversos, mas destaque no namero de ZEE
intraestaduais dentro e fora da Amazoénia Legal e de ZEE costeiros. Como ar-
ranjos institucionais de ZEE na esfera estadual, existem 30 comissoes em 23
estados, compostas por representantes de 6rglos publicos estaduais e, em mui-
tos casos, de outros segmentos, com coordenagao preponderante pelas secreta-
rias de meio ambiente e areas correlatas. Nos ZEE macrorregionais a CCZEE
constitui-se, com apoio do Consércio ZEE Brasil, no férum de governanga, mas
suas atribui¢oes estao revogadas desde 2019.

Apesar do nimero de experiéncias ¢ de comissoes instituidas, apenas 28
ZEE foram aprovados por norma legal, pela qual sao definidos o papel do ZEE
para o planejamento ¢ a aplica¢do vinculante ou indicativa do zoneamento. No
entanto, as normas nao detalham como efetuar o papel do ZEE para o plane-
jamento e a orientagdo ou a vincula¢dao das politicas. Em relagao as atividades
privadas, 18 ZEE estabelecem diretrizes vinculantes e 10 s3o indicativos. A im-
plementagao dos ZEE vinculantes revela desafios como atingir a materializagiao
dessas regras, inclusive dentro da administra¢io publica, e nao desvirtuar a pro-
posta de zoneamento por pressoes de interesses especificos. Os ZEE indicativos
mostram diversas possibilidades de orientar politicas publicas e atividades priva-
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das, mas é preciso construir adesiao dos atores sociais as suas diretrizes. Ainda in-
fluem nesses desafios o desinteresse e os retrocessos na politica ambiental por par-
te de gestores publicos e a precariedade ou falta de equipes técnicas nos 6rgaos.

A despeito de iniciativas para integrar o ZEE no planejamento e nas poli-
ticas publicas, o baixo niimero de ZEE aprovados no pais e os desafios consta-
tados na sua implementagio demonstram que o ZEE nio tem constituido um
proposito relevante e de interesse dos gestores publicos para subsidiar o plane-
jamento e as politicas publicas.

Considerando que a integragio do ZEE no planejamento e nas politicas
publicas contribui para enfrentar a vulnerabilidade socioambiental e a perda da
biodiversidade agravadas com as mudangas do clima, recomenda-se:

e Avangar na aprovag¢io legal e na implementa¢io dos ZEE no pais;

e Fortalecer a governanga do ZEE e, no ambito federal, restabelecer as
atribui¢oes da CCZEE e do Consorcio ZEE Brasil, de modo a assegurar a par-
ticipa¢do dos diversos atores sociais no ZEE e integrar o zoneamento no plane-
jamento, nas politicas publicas e nos instrumentos de politica ambiental (como
licenciamento, Avalia¢io de Impacto Ambiental e Avalia¢io Ambiental Estraté-
gica);

e Disponibilizar e atualizar o diagnostico, o prognostico e as diretrizes dos
ZEE e promover agoes para que estes sejam apropriados e monitorados pelos
atores sociais;

e Estruturar recursos e equipes técnicas permanentes nos 6rgaos publicos,
como suporte dessas medidas.

Agradecimentos — As autoras agradecem aos entrevistados, que gentilmente compar-
tilharam dados e suas experiéncias sobre ZEE. A segunda autora agradece a Fundag¢io
de Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo (Fapesp) (Processos n.2023,/14.497 /6
€ 2024,/01097-2) e ao Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecno-
logico (CNPq) (Processo n.306419,/2023-8).

Notas

1 Até a finalizagdao do artigo, ndo foi possivel contato com os estados de AM, CE, MS,
PA, PB, PI ¢ RN. Os estados de SE ¢ GO forneceram informagoes por e-mail.

2 Os ZEE sub-regional da Zona Leste ¢ Calha Norte no Pard, dos Biomas Amazonico
e Cerrado e Sistema Costeiro no Maranhio e dos Litorais Sul, Centro e Norte de Ser-
gipe nio estio desenhados neste mapa.

3 Decreto Federal n.10.087/19.

4 Estados de AC, AL, CE, ES, GO, MG, PA, PB, PR, PE, PI, RJ, RN, RO, SC ¢ SE.
5 Estados de AP, BA, MA, MT, TO.

6 Estados de SP, RS e MS.

7 Estado do AM.
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8 Distrito Federal.
9 Estado de RR.
10 Também foram consultadas as normas citadas na Figura 4.
11 Codigos 33, 45,47, 48, 55,70,71,75,76 ¢ 77 da Tabela 2.
12 Lei n.12.651 /12.
13 Codigos 15, 32,40 ¢ 62 da Tabela 2.
14 Cédigo 34 da Tabela 2.
15 Coédigo 52 da Tabela 2.
16 Cédigos 36 ¢ 24 da Tabela 2.
17 Lein.10.019/98.

18 Entrevistado n.1, Minas Gerais, em 2017. Em 2024 o ZEE-MG estava em processo
de revisdo.

19 Entrevistado n.2, Distrito Federal, em 2024.
20 Entrevistado n.3, Distrito Federal, em 2024.
21 Entrevistado n.4, Mato Grosso, em 2023.

22 Entrevistados n.5 ¢ 6, Maranhio, em 2024.
23 Entrevistado n.7, Rondénia, em 2024.

24 Entrevistado n.8, Sio Paulo, em 2024.

25 Entrevistados n.5 ¢ 6, Maranhdo, em 2024; ¢ entrevistado n.9, Tocantins, em 2024.
26 Entrevistado n.10, Distrito Federal, em 2017.
27 Entrevistado n.11, Distrito Federal, em 2017.
28 Entrevistado n.3, Distrito Federal, em 2024.
29 Entrevistado n.2, Distrito Federal, em 2024.
30 Entrevistado n.3, Distrito Federal, em 2024.

31 Entrevistado n.12; Rio de Janeiro, em 2024. Desafio também apontado por Leite
(2001) e MMA (2023).
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REsuMo — O zoneamento ambiental é um instrumento da Politica Nacional de Meio
Ambiente de 1981 que visa harmonizar conflitos ambientais, sociais ¢ econémicos asso-
ciados ao desenvolvimento, sendo implementado ao longo dos anos como Zoneamento
Ecolégico-Econdmico (ZEE). O artigo tem por objetivo analisar o panorama do ZEE
no pafs enquanto instrumento de planejamento e de subsidio a politicas publicas. Para
tanto, esta baseado em revisao bibliogrifica e documental ¢ em entrevistas com repre-
sentantes de 6rgaos responsaveis pelo ZEE. Os resultados apontam: apenas 28 das 79
experiéncias de ZEE no pais aprovadas por norma legal, pela qual sio definidos o papel
do ZEE para o planejamento e as diretrizes para as politicas ptblicas e as atividades pri-

ESTUDOS AVANCADOS 39 (114), 2025 ¢39114167 27



vadas; e desafios para efetivar o papel do ZEE para o planejamento e as suas diretrizes,
demonstrando que o ZEE ndo tem constituido um propdsito relevante ¢ de interesse
dos gestores publicos para subsidiar o planejamento e as politicas pablicas.

PALAVRAS-CHAVE: Zoneamento ambiental, Politica ambiental, Brasil.

ABSTRACT — Environmental zoning is an instrument of Brazil’s 1981 National Envi-
ronmental Policy that aims to harmonize environmental, social and economic conflicts
associated with development and, over the years, has being implemented as Ecological-
-Economic Zoning (EEZ). The article aims to analyze the EEZ panorama in the coun-
try as an instrument for planning and supporting public policies. To this end, is based
on a bibliographic and documentary review and interviews with representatives of agen-
cies responsible for the EEZ. The results indicate: only 28 of the 79 EEZ experiences
approved by legal standard, by which the role of the EEZ for planning and guidelines
for public policies and private activities are defined; and challenges to implement the
role of the EEZ for planning and its guidelines, demonstrating that the EEZ has not
constituted a relevant purpose and of interest to public managers to support planning
and public policies.

KEYWORDS: Environmental zoning, Environmental policy, Brazil.
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