Formacao economica e do Estado brasileiro, planejamento
governamental e o papel do ZEE no ordenamento territorial
Monografia de Marcia Itani, doutoranda. Disciplina AUP5840

Programa de Po6s-graduacao em Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo

Avaliacéo: 10

Disciplina AUP5840 — O mercado e o Estado na organizacao da producao.
b & ¢ P ¢ Com observgbes CD

Professores: Nuno de Azevedo Fonseca, Csaba Déak e Sueli Ramos Schiffer.

Monografia: “Formacao economica e do Estado brasileiro, planejamento governamental e o papel
do ZEE no ordenamento territorial”.

Aula regular de Doutorado: Marcia Renata Itani.
Orientadora: Profa. Dra. Maria de Lourdes Zuquim.
Area de concentracao: Planejamento Urbano e Regional

Data: 11 de agosto de 2014.

Formacao economica e do Estado brasileiro, planejamento governamental
e o papel do ZEE no ordenamento territorial

Introducao

Este trabalho objetiva evidenciar que os atuais desafios para o planejamento e a gestao do
Estado por meio de instrumentos como o Zoneamento Ecoldgico-Economico (ZEE), estao
relacionados a formagao economica e do Estado brasileiro desde o periodo colonial e a formulagao
e gestao de uma série de planos governamentais desde meados do século XX. Para exemplificar
esses impasses, a redacao da monografia foi dividida em seis partes. Na primeira parte é
apresentada uma breve descricdo da formacao econdomica e do Estado brasileiro no periodo
colonial. Na segunda parte sao descritas as principais transformacoes sociais, econdmicas e na
ocupacao do territério — com destaque para o Estado de Sao Paulo - provocadas pelo
assalariamento, pela instituicao da propriedade privada com a Lei de Terras de 1850 e pela
expansao e crise da producao cafeeira. Na terceira parte sao descritas as principais politicas
nacionais desenvolvidas de 1930 ao final da década de 1980 e as transformacoes territoriais
decorrentes. Na quarta parte do trabalho sao feitas consideracoes sobre o planejamento
governamental a partir da descentralizagao politica e administrativa instituida com a Constituicao
de 1988 e sobre a lacuna existente de um plano desenvolvimento para o territério nacional. Na
quinta parte é apresentada uma breve andlise da legislacdo ambiental, para contextualizacao do
ZEE, instrumento ao qual tem sido atribuido, desde sua normatizacao, o papel de ordenamento
territorial na escala regional. Na sexta e ultima parte sao apresentadas as consideracoes finais
desta monografia.

1. Formacao econdmica e do Estado brasileiro no periodo colonial

Ciclos economicos como o da produgdo de acucar, da extracao aurifera e de pedras
preciosas e da producao de algodao estiveram centrados em regioes especificas, voltados para o
mercado externo e baseados principalmente na mao de obra escrava e em atividades economicas
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complementares e secunddrias, mas necessdrias para viabilizar a producao principal (SCHIFFER,
1992, p. 16). Essa estrutura colonial de exploracao ou produgao resultava em uma formagao social
desigual e sem base para a formacao de um mercado consumidor local, portanto, em uma
ocupacao do territoério voltada tdo somente a viabilizacao da producao ou exploracao principal.

Conforme destacado por Csaba Déak no ensaio “Acumulacao entravada no Brasil e a crise
dos anos de 1980” (2010), a estrutura social e economica no periodo colonial era constituida e
organizada para a producdo de um excedente que era levado a metrépole, o tributo colonial, que
era antagonica a producao para sobrevivéncia e reproducao local, sendo esta a prépria base para
ampliacao desse excedente. Como salientado por Caio Prado Junior, quando descreve o carater
geral da colonizagao brasileira: “ele é o de uma col6nia destinada a fornecer ao comércio europeu
alguns géneros tropicais de grande expressdo econdmica. E para isso que se constituiu (...). Tudo
mais que nela existe, e que, alias, serda sempre de pequena monta, é subsidiario e destinado
unicamente a amparar e tornar possivel a realizacdo daquele objetivo essencial.” (PRADO JUNIOR,
2012, p. 41).

O plantio da cana de aglcar, que predominou na area litoranea da Zona da Mata
Pernambucana ao Reconcavo Baiano (figura 1), estava baseado na mao de obra escrava e na
criacao de gado que era utilizado para alimentacao das fazendas e transporte da producao
acucareira para Olinda e Recife, cidades que sediavam as atividades comerciais e de escoamento
do produto a metrépole. A criacdo de gado deslocou-se para as regides do agreste e sertao
nordestino, pois as areas litoraneas, mais férteis, estavam reservadas a producdo da cana. O
povoamento do interior nordestino ocorria nos caminhos em direcao a regido litoranea e em
funcao dos servicos que eram prestados aos transportadores de gado.

Ainda durante o periodo colonial, teve destaque o ciclo da extracao de ouro e pedras
preciosas. Durante trés quartos do século XVIII, a exploracdo das minas ocupou as atencoes de
Portugal, que exerceu forte controle sobre a atividade economica, diferentemente do controle
sobre a producao de cana de agucar e a pecudria. A atividade provocou também transformacoes
quanto ao povoamento da coloOnia, pois o fluxo de populacao atraido pela exploracao nas minas
levou a formacao de diversos vilarejos dispersos na porcao centro e sul do Brasil. HA o
deslocamento do eixo econdmico sediado nos grandes centros acucareiros do Nordeste para o
centro urbano do Rio de Janeiro, que constitui a nova capital da colonia e o novo porto a escoar os
minérios para Portugal, e para as capitanias de Minas Gerais e Sao Paulo, que passam a atender,
pelas atividades de agricultura e pecudria, a necessidade de abastecimento da nova capital e da
populagao voltada a exploracdo das minas (PRADO JUNIOR, 2012, p. 56; 64).

Com a Independéncia de Portugal, constituiu-se o novo Estado brasileiro, 0 que nao
representou uma alteracao dessa estrutura social e econémica do periodo colonial, que passa a ser
sustentada pela base juridica e institucional de Estado criada desde entao. Nas palavras de Emilia
Viotti da Costa, a lideranca do movimento de Independéncia procura “Organizar o Estado, sem
colocar em risco o dominio econdomico e social e garantir as relagoes externas de
producdo” (COSTA, 1968 apud DEAK, 2010, p. 23). Ou seja, h4 a manutencdao do estamento
colonial, bem reproduzido no filme “Queimada”!.

1 Filme de Gillo Pontecorvo, 1969.
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Figura 1. Area de abrangéncia dos ciclos econdmicos da cana de aclcar, pecudria e mineracdo. Fonte:
Sampaio (1989 apud SCHIFFER, 1992, p. 19).
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Deak destaca, inclusive, que o arcabouco institucional do novo Estado baseou-se na
Constituicao de 1824, que era liberal na forma, pois garantia as liberdades individuais com base na
Declaragao dos Direitos do Homem de 1789, mas era “elitista”, pois excluia dos direitos politicos as
classes trabalhadoras e todos que “ndo tivessem uma renda liquida anual correspondente a
100$000 em bens de raiz, inddstria ou emprego” (COSTA, 1968, p. 123 apud DEAK, 2010, p. 25).
Além disso, segundo Costa (1968, p. 122 apud DEAK, 2010, p. 26), a nova Constitui¢do nao fazia
referéncia a soberania da nacao, o que era evidenciado pela contratacao de servicos de oficiais e
navios britanicos e franceses, “para vencer a resisténcia de tropas e comerciantes portugueses de
Bahia, Maranhao e Para”.

Outro fator destacado por Dedk para a continuidade da estrutura social e economica do
periodo colonial ap6s 1822 foi a forma como se deu a insercao do Brasil nas relagdes economicas e
financeiras internacionais. E isso ocorre com a incorporagao, pelo Brasil, da divida que Portugal

3



Formacao economica e do Estado brasileiro, planejamento
governamental e o papel do ZEE no ordenamento territorial
Monografia de Marcia Itani, doutoranda. Disciplina AUP5840

havia feito com a Inglaterra, para anuéncia da sua Independéncia. Dessa forma, conforme Dedk
(2010, p. 27), “o tributo colonial tomou a forma de pagamento de juros sobre a divida externa” e “o
que era exploracao colonial torna-se expatriacao de excedente”.

Dedk passa, a partir desse ponto, a questionar a idéia da dependéncia, ou seja, “da
determinacao externa da natureza do Estado recém constituido e dos processos de reproducao de
sua sociedade”. Para ele, as duas teorias de interpretacao do Estado e da sociedade brasileira
denominadas Desenvolvimentismo e Teoria da Dependéncia baseavam-se na ideia de que os
obstaculos ao desenvolvimento do pais estavam assentados em determinantes externos a
sociedade brasileira, o que era adequado aos interesses daqueles que queriam a manutencao do
status quo. Para Dedk, a sociedade que havia se formado no periodo colonial passa, com a
Independéncia, a criar as condi¢des de sua reproducao e a base institucional para tanto, que é o
Estado. Dessa forma, o que “era determinado de fora passa a ser determinado de dentro”. Portanto,
para ele, os determinantes do desenvolvimento do pais sao internos, da propria sociedade
brasileira referenciada pelo autor como “sociedade de elite”?, a qual orienta o desenvolvimento
segundo a dialética da “acumulacdo entravada”, ou seja, entre acumulagao interna e expatriacao
do excedente economico produzido no pais.

Segundo Dedk (2010, p. 34-35), essa orientacao determinou entraves ao pais para a
passagem do estdgio de acumulacao extensiva do Capitalismo — que no Brasil inicia em meados do
século XIX e se estende até a década de 1970, conforme sera descrito a seguir — para o estagio de
acumulacao intensiva, segundo definicao de Aglietta (1976)5.

2. Assalariamento, propriedade privada, expansao e crise da producao cafeeira

Durante o periodo colonial, a ocupacao do territério brasileiro ocorrerd, portanto, tao
somente a viabilizacao da producao ou exploracao principal. Conforme destacado anteriormente,
com a mineracao aurifera e de pedras preciosas, a ocupagao se estende para o interior da colonia,
acompanhando a expansao da pecudria iniciada no ciclo da cana de agucar.

O ciclo do café, que se expande a partir do Rio de Janeiro desde o inicio do século XIX em
direcao ao sul de Minas Gerais e norte do que é hoje o estado de Sao Paulo (figura 2), caracterizou-
se, em comparacao aos ciclos anteriores, por mudancas na incorporacao da mao de obra, na
produtividade e no transporte do produto, que passa a ser realizado por ferrovia. A incorporacao
do trabalho assalariado nas fazendas de café, inicialmente por imigrantes europeus, e determinada
pelo governo imperial, vem no sentido de ndao somente aumentar a produtividade da cultura
cafeeira, como principalmente de atender a uma exigéncia da Inglaterra de se constituir um
mercado consumidor de seus produtos, formado por trabalhadores assalariados. Para tanto,
constitui uma medida adotada em consonancia a proibicao do trafico de escravos em 1850* e a
libertacdo destes em 1888 pela proclamacao da Lei Aurea®. E preciso destacar que a institui¢ao da

2 Termo utilizado por Florestan Fernandes em “Capitalismo dependente e classes sociais na América Latina”. Sdo Paulo:
Zahar, 1973.

3 Michel Aglietta em “Régulation et crises du capitalism”. Paris: Calmann-Lévy, 1976.
4Lei 581, de 4 de setembro de 1850, conhecida como Lei Eusébio de Queir0s.

5 Lei 3.353, de 13 de maio de 1888.
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Lei de Terras em 1850° no mesmo ano da proibicao do trafico de escravos, atendia a necessidade de
se transferir, da mao de obra escrava a terra, a imobilizacao do capital dos fazendeiros de café,
conforme analisado por José de Souza Martins em “O Cativeiro da Terra” (2010).
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Figura 2. Expansao da producao de café. Fonte: Sampaio (1989 apud SCHIFFER, 1992, p. 31).

O destaque economico do estado de Sao Paulo se deve ao maior volume da produgao obtido
a partir de meados do século XIX, quando o plantio passa a ser realizado em terras mais férteis da
regiao de Campinas e do oeste paulista. Em Sao Paulo, como suporte a essa expansao da economia
cafeeira, foram realizados investimentos na implantacdo e expansao da rede ferroviaria’ e em
industrias, que inicialmente dao suporte a producao desse cultivo — maquinas agricolas para
aumentar a produtividade — e nas décadas seguintes se diversificam em outros ramos.

A expansao da rede ferrovidria induziu a formacao de uma rede de cidades no interior
paulista, interligadas a cidade de Sao Paulo, que constitui o centro comercial, administrativo e
cultural que cresce a medida da producao cafeeira.

O crescimento da entrada de capitais no pais pela exportacao do produto elevou os estados
do Rio de Janeiro, Minas Gerais e Sao Paulo, mas principalmente este ultimo, a condicao de
lideranca nacional na conducdo da economia. E essa lideranca se refletiu no movimento politico
para a proclamacao da Republica em 1889. O Estado monarquico, que representava os interesses
de proprietarios escravistas do Nordeste e do Vale do Paraiba, passa a ser questionado pela
oligarquia cafeeira, que queria aumentar sua participacao nas decisoes politicas. Consolida-se,
entdo, o movimento republicano liderado por essa oligarquia e que ganha forca com a libertacao

6 Lei 601, de 18 de setembro de 1850.

7 As estradas de ferro construidas para escoamento da produgao cafeeira foram: Sao Paulo Railway, construida em 1868
entre Sao Paulo e o porto de Santos; Companhia Paulista de Estrada de Ferro (1868); Companhias Ituana e Sorocabana,
de 1870; e Companhia Mogiana e a ligacao entre os estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro, em 1872 (LIMA, 1976, p. 231
apud SCHIFFER, 1992, p. 34).
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dos escravos. O inicio do governo republicano representou, portanto, a preservagao dos interesses
de uma elite econOmica, ligada a producao e comercializacao do café, mas assentada no mesmo
modelo de produgao dos ciclos econdmicos anteriores, o da monocultura voltada a exportacao.

Tabela 1. Cidades, nimero de habitantes em 1872 e 1900 e crescimento relativo.

Cidades 1872 1900 C:‘;;C;rge{‘ggoe?%e
Rio  de| 274972 691.565 151,5
Janeiro

S&0 Paulo 31.385 | 239.820 664,1
Salvador 129.109 |  205.813 59,4
Recife 116.671  113.106 3,1
Belém 61.997 | 96.560 55,7

Fonte: MAIC (1916 apud SANTOS, 2009), adaptado.

3. Politicas nacionais de 1930 ao final da década de 1980 e as transformacoes territoriais
decorrentes

Até a terceira década do século XX, diversas medidas de valorizacao do preco do café, como
o Convénio de Taubaté (1906) e o imposto adicional as novas plantacoes — para reduzir a producao
futura - ao priorizar os ganhos obtidos com a exportacao do café e, com esses recursos, realizar a
importacdo de produtos, prejudicaram o desenvolvimento da indudstria no Brasil. Sua expansao
ocorre, portanto, limitada aos interesses de producao e comercializacao do café e é impulsionada
apenas a partir da crise economica de 1929, quando ocorre queda da demanda internacional de
café e ha, portanto, forte impacto na economia nacional. A indistria aparece, nesse momento,
como a alternativa de inversao de capital acumulado com a producao e comercializacao do café,
para se enfrentar a crise econOmica. Esse capital também foi investido em outras atividades
agricolas — como o plantio de algodao — na expansao da rede ferrovidria e na geracao de energia
elétrica.

As tentativas de impulso a industrializagdo na realidade acontecem desde o inicio do
século XIX, quando o Brasil deixa de ser colonia de Portugal e o novo Estado adota medidas de
amparo a atividade industrial, inicialmente com concessao de privilégios e monopolios, e depois
com a adocdo de medidas de protecao aduaneira. Nicia Vilela da Luz, na obra “A luta pela
industrializacao do Brasil” (1978), faz uma analise dos entraves politicos, economicos e sociais que
atividade industrial no pais sofreu para seu desenvolvimento no inicio do século XIX até a década
de 1930 e os fatores que levaram o Estado a adotar medidas de amparo a atividade. A partir da
andlise da obra, é possivel verificar que o impulso a industrializacdo por meio da intervencao do
Estado ocorre como medida de equilibrar a balanca de pagamentos, principalmente em momento
de crise econdmica e, a medida que o desenvolvimento industrial procedia, outras razoes surgiam
para o incentivo a industria, como a arrecadacdo ao fisco que esta atividade propiciava e o
emprego de um contingente considerdvel de trabalhadores urbanos. No entanto, esse apoio, que
consistia principalmente na elevacao de tarifas aduaneiras, sofria forte oposicao de interesses da
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producao agricola voltada a exportacao e dos consumidores. Para eles, esse apoio provocava o
aumento da inflacao e a disputa pela mao de obra.

Até 1930, portanto, as medidas de incentivo a industrializacao no Brasil sao resultado do
jogo de interesses antagonicos entre industriais, fisco, produtores e consumidores. A hesitagcao do
governo em adotar medidas que atendessem a essas demandas contribuia para agravar a
instabilidade econémica e levava o pais, segundo a autora, a um “circulo vicioso que é um aspecto
da complexidade dos seus problemas” (LUZ, 1978, p. 210).

No periodo conhecido como Estado Novo (1937 a 1945) a industrializacao no pais é
impulsionada por fortes investimentos realizados pelo governo em industria pesada e
infraestrutura bdsica como siderurgia, energia e estradas. A unificacio do mercado nacional
baseada em dois pilares — a disponibilidade de mao de obra a ser empregada na industrializagao e
a formacao da demanda por consumo de produtos industrializados — constituiu a base necessaria
para o impulso da economia nacional baseada na industrializacao. O estado de Sao Paulo tem
destaque nesse processo, devido a extensao do trabalho assalariado e a ocupacgao continua do
interior paulista, possibilitada pela rede ferroviaria construida desde o final do século XIX.

A Segunda Guerra Mundial (1939 a 1945) também representou, para a economia nacional, a
possibilidade de se produzir, no pais, os produtos que antes eram importados e de exportar aos
paises em conflito produtos e matérias primas. A producao de bens intermediarios e de capital se
concentra nos centros mais desenvolvidos do pais e préximos a portos, por demandarem capital,
mercado consumidor, infraestrutura basica e de servicos, complementaridade entre ramos
industriais e dependéncia de importacoes. Sao Paulo é o estado que se destaca na implantagao
dessas industrias, o que é demonstrado por sua participacdo relativa no valor da transformacao
industrial nacional no periodo 1920 a 1950 (tabela 2) (SCHIFFER, 1992, p. 52). A heterogeneidade
dessa participacao é resultado de uma politica econdmica que direciona a concentracdo dos
investimentos para Sao Paulo e ird determinar o papel das demais regides do pais na unificacao do
mercado nacional e na divisdo regional do trabalho nas décadas seguintes: como fornecedoras de
mao de obra e matérias primas e consumidoras dos produtos industrializados.

Tabela 2. Indicadores industriais de estados e regides (1920, 1940 e 1950)*.

Estados e regides % numero de % pessoal % Valor de
estabelecimentos ocupado transformacao
industrial (V.T.l.)

1920 | 1940 | 1950 | 1920 | 1940 | 1950 | 1920 | 1940 | 1950

Sao Paulo 31,1 | 28,8 | 27,5| 30,5| 35,0 38,6 33,8 | 38,6 | 49,3

Rio de Janeiro + DF | 15,0 | 13,3 | 10,7 | 26,5| 21,6 | 19,3 | 27,7 | 27,9 | 20,9

Regido Sudeste 56,0 | 56,7 | 53,1 |64,1| 66,6 | 67,3|67,6 | 74,7 77,3
Regiao Sul 23,9 | 23,6 24,7 | 13,5| 13,1 | 14,2 | 17,6 | 13,4 | 12,2
Regido Nordeste 18,1| 16,3 | 19,4|20,9| 17,7| 16,8 | 12,8 | 10,2 | 9,3
Demais regides 2,0 3,4, 2,8/ 1,5 2,6 1,7 2,0 | 1,7 | 1,2

*Valores em NCr$ de 1950.
Fonte: Camargo (1960, p. 104; 194 apud SCHIFFER, 1992, p. 52).
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O periodo de 1956 a 1963, caracterizado pela implementacao do Plano de Metas por
Juscelino Kubitschek, marca a nova fase da industrializacdo brasileira, denominada de
“industrializacao pesada” e produgao de bens de consumo e bens de capital. Consolidou a posi¢cao
de lideranca do estado de Sao Paulo na economia nacional, com a expansao do setor privado
industrial associado ao capital estrangeiro. Os novos investimentos industriais no territério
paulista concentravam-se na Regiao Metropolitana de Sao Paulo (RMSP) e, em menor escala, nas
regioes da Baixada Santista, Campinas e Vale do Paraiba do Sul paulista. A nova fase da expansao
industrial, que é realizada com a difusao do assalariamento, corresponde a aceleracao da
urbanizacao a partir da década de 1950 (tabela 3).

Tabela 3. Namero de cidades e taxa de urbanizacao em 1950 e 1960.

Niumero Taxa de Niumero|Taxa de

Regid de cidades | urbanizaca | de cidades | urbanizaca

egioes em 1950 | o em 1950 lem 1960 o em 1960

(%) (%)

Norte 98 31,5 120 37,4
Nordeste 608 26,4 902 33,9
Sudeste 845 47,5 1.083 57,0
Sul 224 29,5 414 37,1
Centro Oeste 11 24,5 244 34,2
Brasil 1.887 36,2 2.763 44,7

Fonte: DAVIDOVICH & FREDERICH (1988, p. 27 apud SCHIFFER, 1992, p. 69); IBGE (1987, apud SCHIFFER,
1992, p. 69).

Além do estimulo a industrializacao, foram feitos investimentos na expansao das estradas
rodoviérias, de forma a impulsionar a integracao territorial (vide figuras 3 e 4). E preciso destacar
que a industrializacdo e a integracao do territério, base da politica econOmica, constituiam,
segundo Schiffer (1992, p. 57), recomendacoes de duas comissoes bilaterais, a Comissao Mista
Brasil-Estados Unidos (1955) e Grupo Misto BNDE-CEPAL - Comissao EconOmica para a América
Latina e o Caribe (1957)3.

8 As referéncias sao citadas por Sueli Ramos Schiffer (1992): Comissao Mista Brasil-Estados Unidos — Relatérios. O
Observador Econémico e Financeiro. Rio de Janeiro, n. 230, 1955; e Grupo Misto BNDE-CEPAL. O desenvolvimento
econOmico do Brasil. Rio de Janeiro: BNDE, 1957.
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A influéncia da CEPAL na orientagao da politica de desenvolvimento do pais fica evidente
no estudo que Guido Mantega (1997) faz sobre a formagao do pensamento econémico no Brasil®. O
autor destaca que a acado do Estado durante a década de 1950 orientou-se pela ideia de que o
desenvolvimento do pais dependia da superacao do passado agroexportador e da modernizacao da
sociedade por meio de um intenso processo de industrializacao comandado pelo Estado. Essa
corrente de pensamento, denominada “desenvolvimentismo nacionalista” surge da teoria do
subdesenvolvimento da CEPAL, além do pensamento dos chamados estruturalistas e do modelo de
substituicao de importacoes de Celso Furtado, Igndcio Rangel e Maria da Conceicao Tavares.
Segundo Mantega, apesar da contribuicdo ao entendimento da transicao das economias primdrio-
exportadoras para economias industrializadas, esta corrente de pensamento nao possibilitou uma
explicacao satisfatoria da dinamica da acumulacao de capital em paises como o Brasil, pois esta
era entendida como mero reflexo do setor exportador. No entanto, obteve ampla aceitacao da
burguesia industrial, da classe média e dos trabalhadores urbanos, articulacao que constituiu o
pacto populista e orientou a acao do Estado durante toda a década de 1950, atingindo seu auge no
final dos anos 50, durante o Plano de Metas.

A diminuicao da capacidade de investimento do Estado nos governos de Janio Quadros e
Joao Goulart e o elevado endividamento publico, decorrentes da implementacdo do Plano de
Metas, somados a manutencao das desigualdades sociais, levaram a uma insatisfacdo geral das
classes populares e das classes sociais de maior poder aquisitivo. Estas, por sua vez, preocupavam-
se cada vez mais com o crescimento do movimento popular que pressionava pelas reformas
sociais. O Plano Trienal (1963) formulado por Celso Furtado foi a Gltima tentativa de resolver a
alta de precos e os problemas de endividamento que emergiram com a implementacao do Plano de
Metas (MANTEGA, 1997, p. 9).

A instabilidade politica e social, somada a crise economica, levou a imposicao do Golpe
militar de 1964, atendendo aos interesses politicos e economicos que objetivavam aumentar a
exportacao de produtos industrializados de forma associada ao capital estrangeiro e ampliar o
mercado interno, sem as reformas sociais e sob forte centralizacdo das diretrizes politica e
economica do pais.

A orientacao inicial da politica economica foi definida pelo PAEG — Programa de Agao
Economica do Governo (1964-1966), implementado no governo do General Castelo Branco
(1964-1967). Este programa determinou a concentracao espacial dos investimentos nas regioes
que desde a década passada ja estavam sendo incorporadas ao mercado nacional, ou seja, de forma
a garantir uma ampliacao restrita do mercado consumidor interno (SCHIFFER, 1992, p. 75).

Entre os diversos 6rgaos criados no governo militar para elaboracao e implementacao de
politicas nacionais, inclui-se o Banco Nacional de Habitagcao (BNH)!° em 1964, o Banco Central, o
Conselho Monetdrio Nacional, entre outros. Sobre a politica nacional de habitacao, é preciso
destacar que esta constituia uma atribuicao do Ministério do Interior, que agregou as politicas

9 Segundo Mantega (1997, p. 5), o pensamento econOmico brasileiro, desde que surgiu, produziu pelo menos cinco
grandes correntes de interpretacao que influenciaram a acao do Estado. A primeira foi a do desenvolvimentismo
nacionalista e democratico, a do desenvolvimentismo internacionalista e autoritario, a neomarxista, a da nova esquerda
e a corrente que comeca com a teoria da inflacdo inercial e do neoliberalismo dos anos 90.

10 Lei Federal 4.380, de 21 de agosto de 1964.
10
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setoriais que poderiam ser definidas como territoriais, ou seja, voltadas para a producao e o
ordenamento do espago (MORAES, 2007, p. 75-76). Em relacao a esse assunto, é preciso destacar
que o Servico Federal de Habitacao e Urbanismo (SERFHAU), criado em 1964, foi regulamentado
pelo Plano Decenal de Desenvolvimento Econdmico (1967-1976) com objetivo de se fazer a
modernizacao administrativa dos municipios na area de planejamento urbano, justificada como
necessaria para o desenvolvimento economico. Segundo Schiffer (1992, p. 76), no entanto, esta
modernizacgao, objetivava, na realidade, o controle federal das administracoes municipais.

No governo seguinte, do General Arthur da Costa e Silva (1967-1969), foi implementado
o Programa Estratégico de Desenvolvimento (1968-1970), que seguia as diretrizes gerais do PAEG
e do Plano Decenal de Desenvolvimento Econdmico (1967-1976). Essas medidas levaram a
dinamizacao do setor industrial, principalmente da producao de bens de consumo duravel,
incentivo a exportacao de bens de consumo nao duraveis e produtos primdrios e importacao de
equipamentos e produtos necessarios a produc¢ao interna. Como resultado, o pais apresenta forte
crescimento econémico de 1967 até 1973, periodo que ficou conhecido como “milagre economico”.
Nesses anos, o pais apresentou altas taxas de crescimento do Produto Interno Bruto — PIB (11,3%
a.a.!!), do setor industrial (12,7% a.a.), do setor de servicos (9,8% a.a.) e das exportacoes (24,0%
a.a.). A priorizacao da producao de bens de consumo duravel fica evidente quando se compara a
taxa média geométrica de crescimento desse setor nesse periodo em relacao a producao de bens de
capital: 23,6% a.a. contra 18,1% a.a. A producao de bens de capital receberd maior impulso a partir

de 1970, por meio de financiamento externo (SCHIFFER, 1992, p. 77).
>>>http://143.107.16.5/docentes/depprojeto/c_deak/CD/5bd/2br/2t-g/03dr8196/index.html

é chavao, e E preciso ressaltar que os elevados indicadores econdmicos no perfiodo do “milagre

fa|59 >>cl. econdmico” eram acompanhados por uma diretriz de contencao dos salarios da grande

?ggggi?ghtingente de trabalhadores, de forma a controlar a inflacdo e criar poupanca interna para gerar

s os investimentos necessarios a expansao industrial. E para garantir a estabilidade politica e social
requerida por essas medidas, foi decretado, em 1968, o Ato Institucional n° 5 (AI-5). Essa norma
ampliou os poderes do Presidente da Republica e, portanto, intensificou as medidas de repressao
social a qualquer questionamento ao governo militar.

Essas diretrizes adotadas pelo governo militar na condugdao da politica economica
perfazem o que Mantega (1997) aponta como uma corrente de pensamento, denominada
“desenvolvimentismo autoritario”, que se afirma com o Golpe de 1964 e orienta a acao do Estado

~ até a década de 1980. Essa corrente de pensamento mantinha o “projeto de industrializagao e os
non-sequitilgemais ingredientes do desenvolvimentismo nacionalista, porém “exclufa a participacdo popular e
pregava um regime politico autoritario, mais preocupado com o ritmo ou a eficiéncias da
acumulacao, do que com a distribuicao de renda ou a ampliacao do consumo de massas”. Como
fundamentacao tedrica, segundo Mantega, estava apoiada na teoria do desenvolvimento
hahahaha equilibrado de Rosenstein-Rodan, Ragnar Nurkse, Arthur Lewis, entre outros tedricos dessa
vertente do desenvolvimento, e nos modelos macroeconomicos keynesianos'? adaptados por
economistas brasileiros, como Roberto Campos, Antonio Delfim Netto, Mario Henrique Simonsen

e Afonso Celso Pastore (MANTEGA, 1997, p. 6; 10).

1A abreviacao “a.a.” significa “ao ano”.

12 Segundo Mantega, dentro do pensamento keynesiano havia duas vertentes que influenciaram o pensamento do
desenvolvimentismo autoritario no Brasil. Uma delas era a vertente que defendia um intervencionismo do Estado como
a do “Welfare State” e sofria influéncia até de autores marxistas. A outra vertente baseava-se também na idéia da
intervencdo do Estado, porém guiada com preceitos liberais e menos preocupada com o bem estar social (MANTEGA,
1997, p. 13).
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No governo do General Emilio Garrastazu Médici (1972 a 1974) foi implementado o I
PND - Plano Nacional de Desenvolvimento, o qual reiterou a expansao dos setores economicos e
das politicas setoriais do periodo do “milagre econémico” e, portanto, refor¢cou a concentracao
espacial de investimentos na regiao Centro-Sul do pais. Segundo as diretrizes do Plano, a esta
regiao caberia “absorver maior parcela do capital fisico do pais em equipamentos, instalagoes e
edificacoes, tanto na industria como na agricultura, para garantir taxas de crescimentos ai ja
existentes” (I PND, p. 26 apud SCHIFFER, 1992, p. 85).

No governo do General Ernesto Geisel (1974 a 1979), a crise econdmica internacional em
1973 afetou as exportacoes do pais, o que levou a desaceleracao economica, com crescimento de
setores economicos a taxas menores do que as do periodo do “milagre economico”. A partir desse
momento, segundo Schiffer (1992, p. 86), o”governo militar adota uma estratégia de manter a * Surge o
expansao “controlada” das forcas produtivas internas e de modo a nao afetar a “expatriacao de MDB ea
excedente” econdmico (DEAK, 2010) reimposta & nacdo em 1964*(3k nao ameacar os interesses de pressao
grupos econOmicos. Essa estratégia consistiu na descentralizacdo gradual das atividades F;rm bor
produtivas, em especial as industriais, em direcao as capitais regionais e ao interior paulista, o que

foi enunciado pelo II Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), de 1974 a 1979. **mas gradualmente abando-
nado a favor de um desenvolvimentismo que culmina

Segundo Schiffer (1992, p. 88), a implantacao do II PND neste periodo contribuiu para que, c°™M Geisel
mesmo com a desaceleracdo economica, fossem realizados importantes investimentos nos setores
produtivos, baseados em uma estratégia de desenvolvimento adotada pelo Plano. Os pontos
basicos dessa estratégia consistiam em: fortalecer a grande empresa privada nacional
(principalmente a voltada a producao de bens de capital), ampliar os investimentos estatais nos
setores de infraestrutura economica e absorver mais tecnologia e recursos externos (SCHIFFER,

1992, p. 90). O Plano objetivava, portanto, o desenvolvimento das forcas produtivas nacionais,
principalmente pela formacao de um parque industrial com tecnologia avancada, de modo a
colocar o pais em outro patamar nas relacdes comerciais externas.

Figuras 5 e 6. Uma das grandes obras iniciadas na década de 1970, a rodovia Transamazonica, cujo tracado
devastou extensas areas vegetadas e atingiu reservas indigenas, como a dos indios Parakanas. Fonte: http://
fotografia.folha.uol.com.br/galerias/7568-transamazonica#foto-146724. Acesso: marco de 2013.
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Figura 7. O presidente Emilio
Garrastazu Médici encaminha-
se ao local da inauguracao do
primeiro trecho da rodovia
Transamazonica, no Par4,
27/09/1972.Fonte: http://
fotografia.folha.uol.com.br/
galerias/ 75638 -
transamazonica#foto-146712.
Acesso: marco de 2013.
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Para ampliacao da infraestrutura econdmica, foram realizados investimentos nas dreas de
energia, transporte, comunicacao e producao de insumos basicos, com projetos como Ferrovia do
Aco; Projeto Carajds; usinas hidrelétricas de Tucurui, Ilha Solteira e Itaipu; PROALCOOL;
modernizagao e construcao de aeroportos; e as acoes para extensao e melhoria do sistema vidrio e
rodovidrio direcionado aos portos, ampliacao destes e construgao de cais, conjunto denominado
“Corredores de Exportacao” (SCHIFFER, 1992, p. 91). Em relacao a infraestrutura de transporte,
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deve-se destacar que os investimentos levaram a expansao significativa da rede rodoviaria
pavimentada no periodo de 1964 a 1975, ilustrada pelas figuras 4 e 8.

Os investimentos previstos no Plano foram realizados para dar suporte a descentralizacao
das atividades produtivas, principalmente a partir da metrépole Sao Paulo em direcao ao interior
paulista e as capitais regionais de outros estados (figura 9). Para planejar o desenvolvimento
urbano das cidades que iriam sediar a expansao das atividades produtivas ou, como diria Carlos
Lessa'® (1978, p. 126 apud SCHIFFER, 1992, p. 92) “ordenar no espago o novo perfil industrial a ser
construido”, foram elaborados diversos programas, instituidos pelo Plano Nacional de
Desenvolvimento Urbano, como: Programa de Regidoes Metropolitanas, Programa de Capitais e
Cidades de Porte Médio, Programa de Cidades de Pequeno Porte e Programa de Nucleos Urbanos
de Apoio.

Figura 9. Mapa do II PND. Fonte: http://www.usp.br/fau/docentes/depprojeto/c_deak/CD/5bd/2br/1maps/
mO001-iiPND/index.html. Acesso em: maio de 2014.

CONVENCOES
D AREA DE CONTROLE P ==cles oe TURSWO

AREA DE DISCIPLINA E DNAMZAGAO @ AREAS DE FROGRAVAS ESPECIAIS

———EIX0S VIARIOS OE PENETRAGAD

’ ArEA DE DINamZacED
A REGIOES METROFOUITANAS

13 “A estratégia de desenvolvimento: 1974 - 1976: sonho e fracasso”. Tese defendida em 1978 por Carlos
Lessa para o cargo de Professor Titular da Faculdade de Economia e Administracao da Universidade Federal

do Rio de Janeiro.
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Nesse periodo também foram criadas as regioes metropolitanas de Sao Paulo, Belo
Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza, por meio da Lei
Complementar Federal 14/1973, que define os servicos de interesse comum e a estrutura de gestao
metropolitana dos conjuntos de municipios que apresentavam elevadas taxas de crescimento
populacional (tabela 4) e desafios comuns quanto ao planejamento e gestao territorial.

Tabela 4. Taxa média geométrica de crescimento da populacao total nas regioes metropolitanas.

Regides metropolitanas (1;3 7;.);?*9)80 (1.;3 8&\%?)990
Sao Paulo 4,46 1,73
Rio de Janeiro 2,47 0,57
Belo Horizonte 4,70 2,85
Porto Alegre 3,84 2,78
Recife 2,74 1,81
Salvador 4,41 3,10
Fortaleza 4,30 3,44
Curitiba 5,78 2,91
Belém 4,30 2,67

* Porcentagem ao ano.
Fonte: EMPLASA (1992, p. 36 apud SCHIFFER, 1992, p. 118).

da necessidade de reimposicao dos entraves para nao
NCP entanto, por pressao de grupos economicos que nao queriam por em risco a primazia de
da acum entravada .. . , .

seus Interesses, o Plano foi implementado parcialmente até 1976. Desse modo, a descentralizacao
industrial foi realizada com expansao do mercado consumidor no pais sem, no entanto, a melhora
dos niveis salariais e da distribuicao de renda que sustentassem, por sua vez, um desenvolvimento
ampliado das forcas produtivas nacionais. A descentralizacao industrial ocorre, portanto, para que
nao se alterasse a primazia dos grupos economicos sediados na regiao Sudeste e no estado de Sao

Paulo, mais especificamente.

No Governo do General Joao Batista Figueiredo (1980 a 1985) é implementado o III PND.
Devido a forte recessao econdomica no periodo, acentuada pela crise internacional de 1979, o Plano
foi mais retérico do que efetivo e ficou caracterizado mais pelas medidas de ajuste economico do
que pelos investimentos nos setores produtivos. Dentre estes investimentos, teve destaque os
realizados para agroindustria voltada para exportacao e para o PROALCOOL. vocacdo agricola, sempre!

Sobre a concentracao de renda, Schiffer (1992, p. 121) destaca o aumento desse indice ao
apontar que, no inicio dos anos 1960, os 10% mais ricos detinham aproximadamente 35% da renda
nacional, passando a deter 46% na década de 1980. Paralelamente, os 40% mais pobres que
detinham 16% da renda nacional em 1960, passam a deter 10,4% em 1980 e 10,0% em 1988 (tabela
5).
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Tabela 5. Percentual de renda apropriado pelos 40% mais pobres e pelos 10% mais ricos da populacao™.

1960 1970 1980 1988
Regides
40 - 10 + 40 - 10 + 40 - 10 + 40 - 10 +
Norte 18,8 | 30,5 15,9 39,3 11,6 43,2 9,9| 44,4
Nordeste 15,9 | 37,6 13,5 44,9 10,6 49,6 | 12,5| 48,0
Sudeste 12,3 | 36,3 10,7 42,3 10,0 44,5 9,0 45,5

Centro- 14,8 | 36,4 13,0 44 1 9,1 49,6 8,7| 48,4
Oeste

Sul 17,0 32,1 13,2 40,7 10,7 45,6 | 10,1 | 44,2
Brasil 15,8 34,6 13,3 42,3 10,4 46,7 10,0 46,3

* Populagao com idade acima de 10 anos, economicamente ativa ou nao.
Fonte: Romao (1991, p. 104 apud SCHIFFER, 1992, p. 121).

Deve-se destacar a intensidade da piora de indicadores sociais e economicos para uma
parte consideravel da populacao, ao considerar que essa ocorre no periodo de intensa urbanizacao,
como as décadas de 1960 e 1970, que é caracterizada, por um lado, pela metropolizacao
impulsionada pela industrializacao, e pelo surgimento de novas cidades e aumento populacional
das ja existentes no interior do pais (DAVIDOVICH & FREDRICH, 1988, p. 26 apud SCHIFFER,
1992, p. 120). A intensa urbanizacao é caracterizada por problemas de poluicao do ar,
contaminacao dos recursos naturais e respectivo aumento da incidéncia de doencas relacionadas a
esses impactos, além do aumento dos problemas de enchentes e escorregamentos que afetam um
numero consideravel de familias que chegam a grandes cidades. Esses fatores levam a instituicao
de normas que passam a regular a protecao ambiental e o desenvolvimento urbano, como o Cédigo
Florestal (Lei Federal 4.471/1965)'4, a Lei Lehman de parcelamento do solo urbano (Lei Federal
6.766/1969), a criacao de 6rgaos para controle, fiscalizacao, monitoramento e licenciamento de
atividades geradoras de poluicao (a exemplo da CETESB"), a criacao de areas de protecao de
mananciais para abastecimento publico na Regiao Metropolitana de Sao Paulo (Leis Estaduais
898/1975 e 1.172/1976), s6 para citar alguns exemplos.

4. Planejamento governamental a partir da descentralizacao politica e administrativa em
1988

O crescimento negativo do PIB no inicio e no final da década de 1980 e a queda anual do
PIB per capita nesse decénio, intensificados pelo aumento dos juros da divida externa desde a crise
econOmica de 1973, se reflete no desmonte da estrutura técnica e institucional do Estado
implantada desde a década de 1950, principalmente na esfera da Uniao. A adogao das diretrizes do
Consenso de Washington (1989) pelo Estado, o que levou ao desmonte ainda maior dessa estrutura
estatal, a reducao da governanca do Estado e a priorizacdo das decisoes do mercado na

14 1ei revogada pelo novo Cédigo Florestal, Lei Federal 12.651/2012.

15 Companhia Ambiental do Estado de Sao Paulo, criada em 1968.
16
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estruturacao e sustentacao do processo de desenvolvimento, s6 reforcou o direcionamento do pais
para a “acumulacdo entravada” (DEAK, 2010). O planejamento a partir da década de 1980, passa a
ser caracterizado pela gestao por planos economicos ou por instrumentos estritos de politica
econdmica (MORAES, 2007, p. 72), em detrimento dos investimentos nos setores produtivos e no
atendimento das demandas sociais. Exemplos deste tipo de plano sao o Plano Cruzado (1986),
implementado no governo do Presidente José Sarney, e o Plano Collor (1990) que, segundo Schiffer
(1992, p. 97), nao lograram direcionar a economia no sentido de priorizar a acumulagao interna.

No inicio da década de 1980, o agravamento da crise econOmica e os impactos sociais
decorrentes levam a intensificacao das pressoes da sociedade civil, que exige a volta do Estado de
direito, com a convocacdo de uma Assembleia Constituinte, e a anistia politica. Essa forte
mobilizacao leva a mudanca para o regime democratico de governo, com eleicao indireta do
Presidente Tancredo Neves e sua sucessao por José Sarney (1985 a 1990) e a instituicao da nova
Constituicao de 1988. Uma mudanca que é significativa, ao estabelecer principios fundamentais,
como a cidadania, e direitos sociais e politicos, como a soberania popular; e ao instituir o
municipio como ente federativo autonomo. No entanto, nao altera o quadro econémico do pais,
refém das politicas adotadas nas décadas anteriores. O planejamento sob o viés da politica
econOmica permanece. A falta de um plano nacional de desenvolvimento contribui para que o
planejamento e a gestao sejam realizados segundo o orcamento estabelecido nos Planos
Plurianuais (PPA), privilegiando setorialmente regides especificas do pais, e para que as politicas
publicas se caracterizem como agoes de governo e nao de Estado. Isso tudo, para nao falar do
enfraquecimento decisdrio e operativo dos 6rgaos planejadores, setorializacao das instancias de
planejamento, multiplicacao e desarticulacdo de programas especificos com metas proprias, além
de sobreposicao de agoes e confusao entre campos de atuagao.

A orientacao dos planos, programas nacionais, regionais e setoriais segundo o arranjo
programadtico-operacional dos Planos Plurianuais (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e
Leis Orcamentdrias Anuais (LOA) foi estabelecida na Constituicao de 1988, em seu artigo 165. O
PPA é concebido para abranger o periodo de tempo entre o segundo ano de um mandato
presidencial ao primeiro ano do mandato subsequente!®. A LDO ¢ instituida para fazer a
articulacdo e o ajustamento do PPA ao orcamento, aprovado pela LOA. Essa determinacao
constitucional tem orientado o planejamento governamental desde a década de 1990, quando o
primeiro PPA foi formulado, o Plano Plurianual 1991-1995. Segundo Galvao e Brandao (2003, p.
189-190), a determinacao, na Constituicao de 1988, de que os planos nacionais, regionais, setoriais
e de ordenamento territorial sejam elaborados em consonancia ao PPA e a falta, nesse texto
constitucional, de referéncias claras a elaboracdo de outros instrumentos de planejamento
determinou a orientacao do planejamento governamental segundo o que estabelece o PPA, a LDO
e a LOA. Ainda, a instituicao do arranjo programatico-operacional baseado no orcamento - o que
fica evidente com o titulo VI que aborda o tema “Da Tributagao e do Or¢camento” da Constituigao,
influencia o carater orcamentario do planejamento governamental.

O PPA 1991-1995!7, elaborado no governo Fernando Collor de Mello e Itamar Franco e
desenhado como Or¢camento Plurianual de Investimento (OPI) nado assegurou a correlacao entre
orcamento e execucao financeira, devido a forte crise fiscal e financeira. Foi revisto duas vezes, no
periodo de trés anos, “de tao distante que estava da configuragao real dos dispéndios” (GALVAO e

16 Conforme artigo 35 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias (ADCT).

17 Lei 8.173, de 30 de Janeiro 1991.
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BRANDAO, 2003, p. 191). Segundo Garcia (2000 apud PAULO, 2010, p. 175) esse primeiro Plano nao
foi reconhecido como derivado de um processo de planejamento, pois foi encaminhado de forma
burocrética para aprovacao no Congresso Nacional, apenas para cumprir a formalidade da previsao
constitucional.

A estabilidade monetaria obtida a partir da implementacao do Plano Real, em julho de
1994, melhorou as condicoes para operacionalizacdo do Plano Plurianual seguinte, PPA
1996-1999, elaborado na primeira gestao do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-1998).
Este plano foi caracterizado pela retomada da ideia de desenvolvimento nacional, segundo uma
estratégia territorial, e que havia sido abandonada desde o II PND em meados de 1970. O
desenvolvimento seria orientado por “eixos nacionais de integracao e desenvolvimento”!®, que
catalisariam investimentos em grandes obras de infraestrutura que ha muitos anos estavam
atrasadas devido a crise fiscal e financeira. O desenvolvimento nacional por meio dos “eixos”
simbolizava mudancas na forma de conducao das agoes pelo Estado e nas condicoes gerais da
economia.

A ideia de desenvolvimento baseado em “eixos nacionais de integragao e desenvolvimento”
se desenvolve nos quadros técnicos do governo federal desde meados da década de 1990, a partir
de dois estudos, o documento “Infraestrutura para o Desenvolvimento Sustentado e Integracao da
América Latina”, de autoria da equipe coordenada por Eliezer Batista, ministro da Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica no governo do Presidente Itamar Franco, e a
proposta de “macroeixos de desenvolvimento”, elaborada por Paulo Dante Coelho, da Secretaria de
Planejamento, Orcamento e Coordenacao da Presidéncia da Republica (SEPLAN'?) e assessor do
ministro Alexis Stepanenko. Como referéncias téoricas, segundo Galvao e Brandao (2003, p. 194),
a ideia de desenvolvimento segundo eixos de transporte baseia-se em dois tipos de estudos: o
primeiro é sobre a relacdao entre espaco e transporte, feita por Von Thiinen, Losch, Weber, entre
outros (GALVAO e BRANDAO, 2003, p. 194); e o segundo tipo de estudo abrange as politicas de
desenvolvimento, como as politicas de “Desenvolvimento de Bacias Hidrograficas”?’, e a ideia de
“corredores de transporte”, utilizados pelo Grupo Executivo de Integracao da Politica de
Transportes (GEIPOT), empresa publica de planejamento de transportes criada em 1965.

Portanto, a ideia de desenvolvimento segundo “eixos” de transporte, desenvolvida na
gestao do Presidente Itamar Franco, foi incorporada no PPA 1996-1999 do governo do Presidente
Fernando Henrique Cardoso, com o ministro José Serra na frente desse processo. Os investimentos
do plano se estruturavam em eixos de transporte e, ao mesmo tempo, nas areas de influéncia
desses eixos, denominadas de regioes de planejamento, de maneira a considerar o ambito regional
das acoes do governo. Os “eixos” buscavam dar prioridade a integracao das regioes brasileiras e
estimular a “formulacdo de uma estratégia de desenvolvimento” que incorporasse a “dimensao
espacial como varidvel endégena, indo além das politicas regionais de natureza
compensatéria” (BRASIL, 1995 apud GALVAO e BRANDAO, 2003, p. 196). Menos de um ano de sua
entrada em vigor, o PPA sofreu alteracOes para priorizar certos investimentos e postergar outros,
mudanca que era justificada pela necessidade de reformas estruturais na gestao publica, “de forma
a aproxima-la de uma visdo gerencial estratégica, tipica da iniciativa privada” (GALVAO e

18 0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) contratou a consultoria Booz-Allen S. Hamilton
para esse levantamento.

19 A SEPLAN constitui o atual Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOG).

20 Baseadas nas experiéncias do modelo norte americano do Tenesse Valley Authority (TVA) (GALVAO e BRANDAO, 2003,
p. 194).
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BRANDAO, 2003, p. 192). Dessa forma, o PPA foi reescrito para outro documento, intitulado “Brasil
em A¢ao”. Nessa proposta foram contemplados doze “eixos”, que se concentravam principalmente
nas regioes Centro-Oeste e Sudeste do pais.

No final da primeira gestao do governo Fernando Henrique Cardoso, em 1999, foi
contratado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) um estudo do
Consorcio Brasiliana, para definir os grandes projetos relevantes do PPA 2000-20032! (Plano
Avanca Brasil) e redefinir com maior detalhe os “eixos” estabelecidos no PPA anterior. Esse estudo
priorizou a logistica dos grandes projetos de infraestrutura, em detrimento das areas de influéncia
ou regides de planejamento, ambiguidade existente desde os primeiros estudos dos “eixos”. Essa
priorizacao prejudicou o atendimento a demandas de outros campos de preocupacao das agoes
governamentais, como o enfrentamento das desigualdades sociais e regionais. Qutras criticas que
Galvao e Brandao (2003, p. 2000) fazem ao estudo dos “eixos”: os investimentos em infraestrutura
de transporte sdo mais concorrentes do que complementares e citam, como exemplo, a proposta
de transporte da soja por trés portos distintos, Santos (SP), Sepetiba (R]) ou Vitéria (ES); nao
foram incorporadas as propostas da concepcao original do engenheiro Eliezer Batista, dentre elas,
a articulacao costeira via navegacao de cabotagem, as articulacdes com o Pacifico e a integracao
latino-americana; nao foram consideradas, de forma articulada, as questoes urbanas, sociais e
ambientais; e a conclusao do estudo, de que os investimentos previstos nos eixos nordestinos
pudessem ter efeitos multiplicadores superiores aos do eixo Sudeste, o que é questionado pelos
autores, pois na composicao dos investimentos héd a predominancia deste eixo em detrimento dos
outros. Segundo eles, essa determinacao vem ao encontro de nao se alterar a configuracao espacial
das atividades econdmicas e de geracao de renda no territdrio nacional.

O estudo dos “eixos” (figura 10) nao foi concluido a tempo de subsidiar o PPA 2000-2003 e,
segundo Galvao e Brandao (2003, p. 192-193), pouca influéncia teve sobre este, apesar de ter
mobilizado vultosos recursos e competéncias. Segundo Coutinho (2003, p. 40), o que foi
implementado do projeto corresponde ao que o Estado pode investir em funcao da expansao da
divida publica e o que a iniciativa privada investiu foi quase nada.

No entanto, segundo Galvao e Brandao (2003, p. 193), o PPA 2000-2003 traz inovacdes ao
procurar relacionar as metas fisicas com as metas financeiras e com os objetivos mais amplos dos
programas de governo, por meio, respectivamente, de parametros e indicadores de eficiéncia do
gasto e de indicadores de eficicia das acdes. Segundo Paulo (2010, p. 175), esse PPA constitui um
marco na organizacdo da acdo estatal,;ao estabelecer o programa como unidade de gestdo e
disciplinar a integracao entre planejamento, orcamento e gestao, e sua metodologia de construcao
é, em linhas gerais, a utilizada atualmente. >> o primeiro explicitamente neoliberal, privatizante

Os PPAs 2004-2007%2 (Plano Brasil de Todos) e 2008-20112% (Plano Desenvolvimento com
Inclusao Social e Educacao de Qualidade) elaborados nas duas gestoes do Presidente Luis Inécio
Lula da Silva (2003 a 2006 e 2007 a 2010), foram caracterizados, segundo Garcia (sem data) pela
definicao de programas por unidade de responsabilidade setoriais (todas as agoes no ambito de um
ministério), unissetoriais (todas as acoes no ambito de uma unidade de um mesmo ministério) e
multissetoriais (acoes distribuidas em mais de um ministério). Segundo Paulo (2010, p. 175; 180),

21 Lei 9.989, de 21 de julho de 2000.
22 Lei 10.933, de 11 de agosto de 2004.

231.ei 11.653, de 7 de abril de 2008.
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o PPA 2004-2007 inovou ao promover a participacao social nos estados e no Distrito Federal para o
processo de sua elaboracdao. No entanto, essa participagao nao se manteve para a gestao do Plano.
O mesmo autor destaca que, na elaboracao do PPA seguinte, de 2008-2011, ficou evidente o
descrédito do Plano como instrumento de planejamento e gestao estratégica, pois a Presidéncia da
Republica langou, em paralelo e desconsiderando o PPA, planos como o Programa de Aceleracao
do Crescimento (PAC), Programa de Desenvolvimento da Educacao (PDE) e a Agenda Social (AS).

No PPA 2012-2015%* (Plano Mais Brasil), elaborado no governo da Presidente Dilma
Rousseff (2011 a 2014), tem destaque a referéncia aos macrodesafios do pais e cujo enfrentamento
orienta os programas do Plano. No entanto, apesar dessa referéncia, segundo Garcia (sem data), os
macrodesafios nao orientaram a elaboracao dos programas, nem o estabelecimento de seus
respectivos objetivos. Estes programas foram definidos previamente aos macrodesafios e foram
apenas ajustados ou desdobrados pelas pastas ministeriais, processo que é caracteristico de outros
PPAs anteriores, segundo esse autor. E entre os macrodesafios a serem enfrentados, ha o de dar
seguimento ao “Projeto Nacional de Desenvolvimento”, “apoiado na reducgao das desigualdades
regionais, entre o rural e o urbano, e na continuidade da transformacao produtiva ambientalmente
sustentdvel, com geracdo de empregos e distribuicao de renda” (BRASIL, 2011b, p. 77 apud
GARCIA, sem data). Segundo Garcia (sem data), a forma como esse projeto é mencionado no texto
do PPA da a impressao de que ha um projeto e dele ser de amplo conhecimento da sociedade.
Segundo esse autor, esse projeto nao foi levado a conhecimento publico, nao foi debatido dentro
do governo, nao foi socializado com os responsaveis pela montagem dos programas e nao foi tema
central no debate eleitoral.

A valorizacao do desempenho, a disponibilidade de informacdes, a melhor definicao dos
gastos orcamentarios e a maior preocupagao com os resultados oferecidos a sociedade constituem
avancos do PPA (Matsuda et ali, 2006 apud PAULO, 2010, p. 179). No entanto, o fato do Plano ser
definido pelas alocagcdes orcamentdrias, ao invés de orientd-las, torna-o um documento
burocratico, que nao é incorporado no debate politico e decisério do Executivo e do Legislativo — e
que ficou evidente na elaboracao do PPA 2008-2011, como comentado acima. Portanto, o Plano
constitui um importante instrumento de trabalho para érgaos de controle financeiro, como a
Controladoria Geral da Unido (CGU) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU), mas “para os
planejadores e tomadores de decisao, limita-se a uma peca burocratica” (PAULO, 2010, p. 180;
184).

Segundo Paulo (2010, p. 180), as razdes para o descrédito do Plano como instrumento de
planejamento e gestao estratégica sdo diversas. A primeira delas é o fato do Plano submeter toda
a administracdo a um mesmo modelo de programacao orcamentdria, que desconsidera o objeto de
cada politica publica, as peculiaridades organizacionais. A segunda razao é o detalhamento
excessivo do PPA, que nao se restringe a apontar diretrizes, objetivos e metas por meio dos
programas e vai além, discriminando também as acdes orcamentarias, as agoes nao or¢camentarias
e a previsao de recursos. Esse detalhamento desvia, segundo Paulo (2010, p. 181) a discussao
estratégica de planejamento do PPA para o enfoque técnico e orcamentdrio. A terceira razao é o
fato de se atribuir ao Plano dois papéis, de planejamento e gestao estratégica do Estado e de
transparéncia dos gastos publicos (MATSUDA et ali, 2007, p. 27 apud PAULO, 2010, p. 182). A
quarta razao é a forma como o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdao faz o
monitoramento do Plano, por meio da execu¢ao orcamentdria das acoes, ao invés da avaliacao do
programa como um todo. A quinta razao, relacionada a esta ultima, é que nao h4, da parte desse

24 Lei 12.593, de 18 de janeiro de 2012.
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ministério, a restricao ao desempenho dos programas, mesmo quando essa restricdo é apontada
pelos gerentes desses programas no Sistema de Informacoes Gerenciais e de Planejamento
(SIGPlan). A sexta razao é o fato do PPA possuir uma abordagem essencialmente setorial e que
nao contribui para o planejamento e a gestao do Estado.

A anélise dos desafios do projeto “eixos” em orientar o projeto de desenvolvimento
nacional, por meio dos PPAs 1996-1999 e 2000-2003, e do Plano Plurianual em constituir um
instrumento de planejamento e gestdo estatal, conforme disposto na Constituicao de 1988,
permite destacar duas questoes. A primeira é que cabe ao Estado a definicao do projeto de
desenvolvimento nacional, pois, como aponta Coutinho (2003, p. 51), o0 mercado sé se interessa
pela rentabilidade que poderd obter com os investimentos, especialmente sob uma estrutura
macroeconomica instavel. A segunda questao é que um projeto de desenvolvimento nacional nao
se resume ao Plano Plurianual, ainda que a Constituicao de 1988 tenha atribuido esse papel, e que
é preciso avancar na regulamentacao desse instrumento.

Figura 10. Projeto “Eixos” (cores de fundo do mapa) e investimentos propostos no Plano Plurianual — PPA
2000-2003. Fonte: MPOG (1999), elaborado por Mello-Théry (2012).
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5. Historico da legislacao ambiental e do Zoneamento Ecoldgico-Economico (ZEE)

Conforme analisado anteriormente, a falta de um plano nacional de desenvolvimento, a
determinacao, na Constituicao de 1988, de que os planos nacionais, regionais, setoriais e de
ordenamento territorial sejam elaborados em consonancia ao arranjo programatico-operacional
do PPA e a lacuna, no texto constitucional, de referéncias claras a elaboracdao de outros
instrumentos de planejamento sao fatores que transformam o PPA no principal referencial
normativo de planejamento do Estado.

O arranjo programatico-operacional dos investimentos do PPA nao tem a dimensao do
planejamento que se estrutura em um plano de desenvolvimento, que integre e ordene as politicas
setoriais e os investimentos publicos e privados nos projetos da esfera federal e oriente o
planejamento e a gestao das politicas e investimentos nas esferas estadual e municipal.

As diversas experiéncias de arranjos associativos de municipios, como consoércios
intermunicipais, regioes integradas de desenvolvimento economico (RIDEs), regioes
metropolitanas, comités de bacias hidrogréficas, grupos setoriais de coordenacao do
gerenciamento costeiro, entre outros, apesar de importantes para o planejamento e a gestao
territorial na escala regional, enfrentam impasses na implementacao de projetos de interesse
comum dos municipios?®. Entre os impasses hd, por exemplo: a fragmenta¢do governamental,
devido a gestao por plano de governo; sobreposicao de competéncias entre esferas de governo e
setores; a visao localista como decorréncia do municipalismo; e a demanda de recursos financeiros
para projetos de envergadura regional. Nas regioes metropolitanas, esses desafios somam-se a
outros, como a falta de articulacao das agéncias setoriais com os 6rgaos metropolitanos, a falta de
personalidade juridica prépria e de legitimidade politica das instancias metropolitanas; e a falta de
consciéncia metropolitana por parte dos administradores publicos, dos politicos e dos cidadaos.

Na falta de um plano de ordenamento territorial, vinculado a um plano de
desenvolvimento, que oriente e ordene no territério, a partir da esfera federal, as politicas
setoriais e os investimentos publicos e privados, um instrumento de planejamento e gestao
territorial na escala regional tem sido implementado com esse papel, o Zoneamento Ecoldgico-
Economico (ZEE).

Para falar do ZEE é preciso descrever um breve histérico, nos préximos pardgrafos, sobre a
instituicao de marcos legais que objetivavam, inicialmente, nas primeiras décadas do século XX, a
protecao dos recursos naturais e passam, nas ultimas décadas do mesmo século, a se referir a
protecao ambiental de maneira mais abrangente sob dois aspectos, em termos de atributos
ambientais e condicionantes socioecondmicos a serem considerados e em escala territorial. E
neste contexto que surge o conceito de ZEE no pais.

A importancia da conservacao dos recursos naturais como a mata nativa, por exemplo,
aparece inicialmente em meados do século XIX, pelo valor que esses recursos auferiam a
paisagem. Essa preocupacao é registrada, por exemplo, em telas como a do pintor Taunay, que
retrata a derrubada e queima da mata para producao de carvao (figura 11). No entanto, a

25 No estado de Sao Paulo, os campos funcionais de interesse comum das entidades regionais “regido metropolitana”,
“aglomeracao urbana” e “microrregiao” sao, segundo a Lei Complementar Estadual n°® 760, de 1° de agosto de 1994 (que
estabelece diretrizes para a organizacao regional do estado de Sao Paulo): planejamento e uso de solo, transporte e
sistema vidrio regionais, habitacdo, saneamento bésico, meio ambiente, desenvolvimento econémico e atendimento
social.
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aprovacao de normas para sua prote¢ao ocorre apenas nas primeiras décadas do século XX, como o
Codigo das Aguas?®, Codigo de Minas, Cédigo Florestal?” e Cddigo da Pesca, protecio que
objetivava a regulacdo do uso economico desses recursos ou a manutencao do valor estético e
cultural da paisagem.

PR TS

e

Figura 11. Tela “Mata reduzida a carvao”, de
Félix-Emile Taunay, de meados de 1840.
Fonte: SANTOS (2004).

A protecao dos recursos por sua funcao ecoldgica e por considerar o seu carater finito
ganha peso a partir do final da década de 1960, principalmente pelo destaque que é dado a questao
pelo Clube de Roma, grupo que é fundado em 1968 e que retne pesquisadores, politicos e
empresdrios de diversos paises para discutir temas globais importantes, como industrializacao,
rapido crescimento populacional, escassez de alimentos, esgotamento de recursos nido renovaveis
e deterioracao do meio ambiente. Como resultado desse debate, o Clube de Roma publica o
relatério “Limites para o Crescimento”?8, que destaca que o planeta ndo suportaria o crescimento
populacional devido a pressao sobre os recursos naturais e energéticos e ao aumento da poluicao,
mesmo com o0 avan¢o tecnolégico. Esse documento, pela repercussao internacional que obteve,
influencia o debate da primeira Conferéncia Mundial sobre o Homem e o Meio Ambiente,
realizada no mesmo ano em Estocolmo, pela Organizacao das Nagoes Unidas (ONU). Nesse
periodo, passam a ser instituidas normas, por paises europeus e pelos Estados Unidos, para
protecao dos recursos naturais e prevencao, controle e mitigacao de impactos ambientais.

No Brasil essas questdes tém destaque no mesmo periodo, com instituicao de normas como
o Cddigo Florestal em 1965%°, de controle da poluicao industrial®® no estado de Sao Paulo em
meados da década de 1970 (devido aos graves problemas de satide publica, como anencefalia,
ocorridos nos polos industriais de Cubatao e Santos) e da legislacao de protecao dos mananciais da

26 Decreto Federal n°® 24.643/1934.
27 Decreto Federal n°® 23.793/1934.

28 “Limits to Growth”, conhecido também como “Relatério Meadows”, em referéncia a Dana Meadows, que chefiou a
equipe de pesquisadores do Massachusetts Institute of Technology (MIT), contratada pelo Clube de Roma para elaborar
o estudo.

29 Lei Federal 4.771, de 15 de setembro de 1965, que substitui o Codigo Florestal editado em 1934.

30 £ nesse contexto, em 1968, que é criado o Centro Tecnolégico de Saneamento Basico, que constitui a atual Companhia
Ambiental do Estado de Sao Paulo (CETESB).
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Grande Sao Paulo (Leis Estaduais 898/75 e 1.172/76). A instituicao dessas normas de protecao
ambiental e de controle da poluicao ocorrem paralelamente a instituicao de diretrizes de uso e
ocupacao do solo, dentre elas, as estabelecidas pelo Zoneamento Industrial Metropolitano da
Grande Sao Paulo (Lei Estadual 1.817/78%!) e a Lei Federal 6.766/79 (Lei Lehman), que estabelece
regras para o parcelamento do solo urbano. Essas questoes passam a ter relevancia nas metrépoles
e municipios do entorno, caracterizados pela elevada taxa de crescimento da populacao urbana e
pela extensa expansao da malha urbana.

No inicio da década de 1980, a aprovagao da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA),
Lei 6.938/1981%2, representa um marco na instituicdao de importantes instrumentos para o
planejamento e a gestdao ambiental no pais. Um desses instrumentos é o zoneamento ambiental
(artigo 9°, inciso II), cuja aplicacdo inicia na zona costeira do pais no final da década de 1980 com
a aprovacao do I Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC), Lei Federal 7.661/1988%, que
institui as diretrizes gerais para a elaboracao e implementacao dos planos estaduais e municipais
de gerenciamento costeiro®. O plano constitui parte integrante de duas politicas, Politica
Nacional para os Recursos do Mar (PNRM) de 1980% e Politica Nacional de Meio Ambiente, o que
evidencia a importancia estratégica que o ordenamento territorial e a utilizacao sustentavel dos
recursos naturais da zona costeira tem para o pais.

Paralelamente a instituicdo de normas que regulam o uso e a ocupacao do territério na
zona costeira a partir do final da década de 1980, sao adotadas também, pelo governo federal,
medidas para o ordenamento do restante do territério nacional compativel a utilizacao
sustentdvel e a preservacao dos recursos naturais. Isso fica evidente nos objetivos do Programa
Nossa Natureza, lancado em 1988% durante o governo do Presidente José Sarney. Dentre os
objetivos, o programa buscava “conter a acao predatéria do meio ambiente e dos recursos naturais
renovaveis” e “disciplinar a ocupagao e a exploragao racionais fundamentadas no ordenamento
territorial”, e criava grupos de trabalhos, dentre eles, o que tratava do “disciplinamento da
ocupacao e exploracao da Amazonia Legal fundamentadas no ordenamento territorial” (BRASIL,
1988). ... marcado pela penetracdo no Br da ideologia neoliberal e enfraquecimento do

processo de planejamento, nacional ou urbano.
Pode-se verificar, portanto, que a importancia do ordenamento territorial compativel ao

uso sustentavel e a preserv. dos recursos naturais esta presente nas politicas nacionais desde a
década de 1980, periodo de forte mobilizacao social e de transicao 1@ o regime de governo
democratico. E é reforcada em dois preceitos da Constituicao de 1988-5o dever de protecao e
preservacao do meio ambiente (artigo 225%7) e que faz referéncia as diretrizes da Politica Nacional

consagracéao institucional do neoliberalismo

31 1ei Estadual 1.817, de 27 de outubro de 1978.
52 Lei Federal 6.938, de 31 de agosto de 1981.

33 Lei Federal 7.661, de 16 de maio de 1988. O detalhamento e a operacionalizagao do Plano foram objeto da Resolugao
01, de 21 de novembro de 1990, da Comissao Interministerial para os Recursos do Mar (CIRM).

3 A implementacao dos planos é acompanhada por um Grupo de Integracao do Gerenciamento Costeiro, o GI-GERCO,
no ambito da Comissao Interministerial para os Recursos do Mar (CIRM).

35 Aprovada em 12 de maio de 1980.

%6 O programa foi langado em 12 de outubro de 1988 pela Secretaria de Assessoramento da Defesa Nacional, subordinada
ao Gabinete Militar da Presidéncia da Republica.

37 “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geragoes”.
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de Meio Ambiente de 1981; e da competéncia da Unido de “... elaborar e executar planos nacionais
e regionais de ordenagdo do territério e de desenvolvimento econdémico e social” (artigo 21,
paragrafo IX). E preciso destacar que o artigo 225 da Constituicdo refere-se a importancia de
protecao do meio ambiente para as futuras geragoes, ideia que estd presente no relatério “Nosso
Futuro Comum” de 1987, conhecido como relatério Brundtland, que institui o conceito de

desenvolvimento sustentavel.
governo Collor

Com a reestruturagao da Presidéncia da Republica em 1990, foram criadas a Secretaria de
Assuntos Estratégicos (SAE) e a Diretoria de Ordenacao Territorial (DOT), esta tltima subordinada
a SAE. Esta diretoria passa a definir conceitos e métodos para orientar os trabalhos do que viria ser
o zoneamento ambiental no territério nao costeiro, denominado Zoneamento Ecoldgico-
Econdmico (ZEE), com base na experiéncia de implementagao, desde a década de 1990, do
zoneamento dos nove estados®® da Amazonia Legal, denominado Macrozoneamento Ecolégico-
Economico da Amazonia Legal (figura 12), uma das prioridades do Programa Zoneamento
Ecolégico-Economico (PZEE) no territério nacional, instituido pelo Decreto Federal 99.193, de 27
de marc¢o de 1990. O objetivo do MacroZEE é compatibilizar a protecao dos recursos naturais e a
expansao das atividades economicas dessa regiao, frente a resolucao dos conflitos fundiarios, o
que reitera, portanto, os objetivos do Programa Nossa Natureza de 1988. Com a extin¢ao da SAE
em 1999%, houve a transferéncia das atribuicoes referentes ao ZEE para o Ministério do Meio
Ambiente (MMA)“0,

A experiéncia do MacroZEE resultou na constru¢ao de uma metodologia de implementagao
do ZEE*! e na instituicao de dois colegiados, a Comissao Coordenadora do Zoneamento Ecolégico-
Economico do Territério Nacional*? e o Consodrcio ZEE Brasil** em 2001 e na regulamentacao do
ZEE para o territério nacional por meio do Decreto Federal 4.297, de 10 de julho de 2002. Este
decreto conceitua zoneamento ambiental como Zoneamento Ecolégico-Economico (ZEE) e
institui objetivos e diretrizes de sua aplicacao. Por este decreto, fica evidente o papel atribuido ao
ZEE de ordenamento do territorio, ideia que se replica na regulamentacao do Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro, pelo Decreto Federal 5.300/2004. E para subsidiar a elaboracao e a
implementacao do ZEE nos estados segundo as diretrizes do PZEE, o MMA publicou, em 2006, o
documento “Programa ZEE: Diretrizes Metodoldgicas para o Zoneamento Ecoldgico-Economico
do Brasil”. Esta publicacao apresenta a estrutura do Programa, delineando a concepcao geral, os
arranjos institucionais, os fundamentos conceituais e as diretrizes para os procedimentos
operacionais necessarios a execucao do ZEE no territorio nacional. A figura 13 mostra o
fluxograma de implementacao do ZEE, segundo essas diretrizes metodologicas.

38 Compreende a totalidade dos estados do Acre, Amapa, Amazonas, Pard, Ronddnia, Roraima e Tocantins e parte dos
estados do Mato Grosso e Maranhao.

39 Medida Provisoria 1.795, de 1° de janeiro de 1999.
40 Medida Provisoria 1.911-8, de 29 de julho de 1999.

41 A Secretaria de Coordenacao da Amazobnia do Ministério do Meio Ambiente e a Secretaria de Assuntos
Estratégicos escolheram a proposta elaborada pelo Laboratério de Gestao Territorial da Universidade Federal do
Rio de Janeiro (LAGET/UFR]), posta em debate e publicada em 1997, no documento “Detalhamento da
Metodologia para Execucdo do Zoneamento Ecoldgico-Economico pelos estados da Amazonia Legal” (http://
www.mma.gov.br/gestao-territorial/zoneamento-territorial/item/8186. Acesso em maio de 2014).

42 Decreto de 28 de dezembro de 2001.

43 Decreto Federal s/n°, de 28 de dezembro de 2001.
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Decreto Federal 4.297/2002, artigos 2° e 3°:

Art. 2° O ZEE, instrumento de organizacdo do territorio a ser obrigatoriamente
seguido na implantacdo de planos, obras e atividades publicas e privadas,
estabelece medidas e padroes de protecio ambiental destinados a assegurar a
qualidade ambiental, dos recursos hidricos e do solo e a conservagdo da biodiversidade,
garantindo o desenvolvimento sustentdvel e a melhoria das condicoes de vida da
populagao.

Art. 3° O ZEE tem por objetivo geral organizar, de forma vinculada, as decisées
dos agentes piiblicos e privados quanto a planos, programas, projetos e atividades
que, direta ou indiretamente, utilizem recursos naturais, assegurando a plena
manutengdo do capital e dos servicos ambientais dos ecossistemas.

Pardgrafo tinico. O ZEE, na distribuicdo espacial das atividades econémicas, levard
em conta a importancia ecolégica, as limitacoes e as fragilidades dos ecossistemas,
estabelecendo vedagoes, restricoes e alternativas de exploragdo do territorio e
determinando, quando for o caso, inclusive a relocalizagdo de atividades incompativeis
com suas diretrizes gerais” (Decreto Federal 4.297, de 10 de julho de 2002, grifo meu).

Decreto Federal 5.300/2004, artigo 7°, inciso VIII, sobre o Zoneamento Ecoldgico-
Economico Costeiro (ZEEC):

“orienta o processo de ordenamento territorial, necessdrio para obtengdo das
condigoes de sustentabilidade do desenvolvimento da zona costeira, em consondncia
com as diretrizes do Zoneamento Ecoldgico-Economico do territorio nacional, como
mecanismo de apoio as agdes de monitoramento, licenciamento, fiscalizagdo e
gestao” (Decreto Federal 5.300, de 7 de dezembro de 2004, grifo meu).

As experiéncias de ZEE no pais possibilitaram avangos na metodologia de sua aplicagao e
tém demonstrado que, mais do que definir zonas que orientam as dinamicas de uso e ocupac¢ao do
territério segundo o uso sustentavel e a preservacdo dos recursos naturais, esse instrumento tem
cumprido um papel de ordenamento territorial, pois a ele se vinculam politicas setoriais, sistema
de informagoes e monitoramento. Ou seja, o ZEE nao se restringe ao enquadramento de zonas,
mas vai além, interferindo no planejamento e na gestao de um territdrio, o que fica evidente nos
artigos 2° e 3° do Decreto Federal 4.297/2002 e no artigo 7°, inciso VIII do Decreto Federal
5.300/2004 citados acima.

Paralelamente, nao houve, desde o final da década de 1980, clara definicao de
responsabilidades, no ambito do Governo Federal, da coordenacao das agcoes de ordenamento
territorial (BRASIL, 2006)*. Essa definicao ocorre em 2003, com a aprovacao da Lei Federal
10.683/2003%, que conferiu a responsabilidade sobre o ordenamento territorial ao Ministério da
Integracao Nacional*. Essa lacuna de atribuicao institucional e a falta, no texto constitucional, de

4 “Subsidios para a definicao da Politica Nacional de Ordenacdo do Territ6rio - PNOT. Versao para consulta”.

4 Lei 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispoe sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, e da outras providéncias.

46 Artigo 27, inciso XIII, alinea 1.
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referéncias claras a elaboragao de outros instrumentos de planejamento além do PPA (conforme
comentado acima), talvez explique o fato do ZEE, em suas diversas experiéncias de implementacao
no pais, ter cumprido o papel de uma politica de ordenamento territorial. Em 2004, o Ministério da
Integracao Nacional, de forma a cumprir o preceito constitucional, decidiu elaborar uma proposta
de Politica Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT). Para tanto, foi contratado um conjunto
de estudos para fundamentar a elaboracao da politica, entitulado “Subsidios para a definicao da
Politica Nacional de Ordenamento Territorial — PNOT. Versao preliminar” (BRASIL, 2006). Esse
processo, no entanto, se restringiu a essa etapa inicial de estudos e nao resultou na instituicao da
politica por norma legal.

Figura 12. MacroZEE da Amazonia Legal. Fonte: www.mma.gov.br. Acesso em: maio de 2013.

Macrozoneamento
Ecolégico-Econémico
da Amazoénia Legal
Unidades Territoriais e Estratégias

=28

B EEREs , B8

A interferéncia do ZEE no ordenamento territorial foi objeto de andlise do Tribunal de
Contas da Uniao (TCU) no “Relatério de auditoria de natureza operacional Zoneamento Ecoldgico-
Economico (ZEE) na Amazonia Legal” (TCU, 2009). Nesse relatério, o TCU se manifesta sobre a
efetividade do zoneamento nos estados que compreendem essa regiao e destaca que, na falta de
uma politica de ordenamento territorial, os 6rgaos que implementam o ZEE nos estados e na
escala regional tém assumido esse papel com muitos entraves politicos e econOmicos, por se tratar
de uma politica setorial de meio ambiente. Por essa razao, os pareceristas do TCU questionam se a
implementacao do ZEE, na escala como a da Amazonia Legal, ndo caberia a um ministério como o
de Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOG), por se tratar do 6rgdo responsavel pela
elaboracao, acompanhamento e avaliacao da lei que estabelece o PPA e pela aprovacao da
execucao financeira das pastas ministeriais.
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Apesar de constituir uma politica setorial de meio ambiente, o ZEE constitui, nos dias
atuais, o instrumento que mais se aproxima do planejamento e da gestao territorial do Estado em
escala regional. Muitos sao os desafios para a implementacao desse instrumento nos estados mas,
de maneira geral, pode-se destacar, segundo avaliacio do Ministério do Meio Ambiente (SAO
PAULO, 2012, p. 31)*": a necessidade de articulacio do ZEE com outros instrumentos de
planejamento territorial e politicas publicas; a compatibilizacao metodoldgica entre as diversas
iniciativas e escalas de ZEE existentes; a necessidade de elaboracao de politicas de crédito com
critérios vinculados as disposicoes do ZEE; a sistematizacao e o acesso as informacoes referentes
ao zoneamento pela sociedade civil; e a necessidade de capacitacao dos agentes publicos e
privados para sua implementacdao e para o desenvolvimento e aplicacao de indicadores de
monitoramento.

Pode-se depreender, com base na andlise realizada até o momento e exposta nesta
monografia, que os impasses da implementacao do ZEE, destacados pelo TCU e pelo Ministério do
Meio Ambiente, resultam da inexisténcia de um projeto de desenvolvimento na esfera federal e,
por conseguinte, na esfera estadual, ao qual se vincule o ZEE como principal instrumento de
ordenamento territorial na escala regional. No PPA, que constitui, segundo a Constituicao de 1988,
o principal instrumento de planejamento e gestao do Estado, o ZEE consta, quando muito, apenas
como um programa setorial a mais. Deve-se destacar ainda que a obrigatoriedade de
implementacao do ZEE até o ano 2017, segundo o que determina o novo Cédigo Florestal, Lei
Federal 12.651/2012.

O fluxograma de implementacdo do ZEE (figura 13) sugerido pelo Ministério do Meio
Ambiente no documento “Programa ZEE: Diretrizes Metodoldgicas para o Zoneamento Ecoldgico-
Economico do Brasil” (MMA, 2006) evidencia essa fragilidade: a etapa de planejamento que prevé
a articulacao institucional, a mobilizacao de recursos, a identificacito de demandas e a
consolidacao do projeto/lei que institui o zoneamento, é a etapa que nao se concretiza, pois se
resume ao planejamento da politica setorial. A experiéncia de implementacao do ZEE no estado de
Sao Paulo enfrenta esses e outros tantos desafios, cuja andlise sera feita na pesquisa em
andamento.

47 Esses desafios foram destacados por Bruno Siqueira Abe Saber, coordenador do Programa ZEE Brasil, no
semindrio “Zoneamento Ecoldgico-EconOmico: base para o desenvolvimento sustentavel do estado de Sao Paulo”,
organizado pela Secretaria de Estado do Meio Ambiente nos dias 12 a 14 de dezembro de 2011 na cidade de Sao
Paulo, SP. As palestras deste evento foram publicadas no documento digital homdnimo, referenciado ao final desta
monografia.
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Figura 13. Fluxograma do ZEE, segundo o “Programa ZEE: Diretrizes metodoldgicas para o Zoneamento
Ecolbgico-Econdmico do Brasil” (MMA, 2006).
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6. Consideracoes finais ) ) ) )
... concretiza em desenvolvimento desimpedido

Pode-se depreender, com base na andlise feita sobre a formagao economica e do Estado
brasileiro e do planejamento governamental desde o século XX, que muitos sao os desafios para o
desenvolvimento do pais e que estes possuem raizes histéricas. De uma nacao que se tornou
independente no inicio do século XIX ao dias at a historia do Brasil é permeada por um
processo de desenvolvimento que nao se concretiza para o conjunto geral da sua populagao, pois é
orientado segundo uma légica que nao prioriza a acumulacdo interna e destacada como de
“acumulacao entravada” segundo andlise de Déak (2 @» O crescimento economico no periodo de

1950 a 1970 nao se sustenta nas décadas seguintes e a adocao das diretrizes do Consenso de
Washington pelo Estado a partir do final da década de 1980 sé reforca o direcionamento do pais
segundo essa légica. ergo: nao era excegao a regra

fundamentais orientados no espirito (e pratica) do neoliberalismo ) )
Com democratlza(;ao e a instituicao da Constituicao de 1988, firmam-se principios

fundamentais e direitos e deveres individuais e coletivos que regem o pais e, portanto, passam a
conformar, a partir da década de 1990, a acao do Estado quanto ao planejamento e gestao das
politicas publicas. No entanto, nao se altera o quadro econdomico e o planejamento permanece
restrito ou orientado segundo a gestao de uma estrutura macroeconomica instavel, conforme
analisado acima.

Nas décadas seguintes, consolida-se a orientacao das politicas publicas e dos
investimentos publicos e privados segundo o arranjo programatico-operacional do PPA, instituido
pelo texto constitucional. Esse processo, a transformacao do PPA no referencial normativo de
planejamento do Estado, é devido, principalmente, a trés fatores: a falta de um plano nacional de
desenvolvimento; a determinacao, na Constituicao de 1988, de que os planos nacionais, regionais,
setoriais e de ordenamento territorial sejam elaborados em consonancia ao arranjo programatico-
operacional do PPA; e a lacuna, no texto constitucional, de referéncias claras a elaboragao de
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outros instrumentos de planejamento. O PPA constitui um instrumento fundamental na
programacao e execucao orcamentaria, no entanto, conforme destacado por autores citados acima,
um plano de desenvolvimento nacional ndo pode se resumir a esse arranjo programatico-
operacional.

Hoje o pais, com populacao de cerca de 200 milhoes de habitantes*® e taxa de urbanizagao
em torno de 85%, é classificado como a 7% maior economia do mundo, pertence ao grupo
“BRICS”#° iconhecido internacionalmente pela rica biodiversidade e abundancia de recursos
naturais, que constituem uma base potencial para o desenvolvimento. No entanto, apresenta
indicadores dos quais nao se pode orgulhar e que apontam graves problemas sociais ainda longe
de serem superados. Um conjunto significativo de habitantes ainda carece do atendimento a
necessidades basicas, inclusive no estado mais rico do pais, o que revela uma das faces da forte

. . . oo . .
desigualdade social (o pais se encontra na 80® posicao do ranking mundial). A ver? —irrelevante

A abordagem dessas questoes na monografia teve o objetivo de identificar os fatores
histéricos dos entraves ao desenvolvimento do pais e averiguar thI% os desafios para que o ZEE
cumpra o papel que lhe é atribuido pelas normas legais estao relacionados a esses fatores. No
processo de elaboracao desta monografia, pode-se vislumbrar, ainda que de forma inicial, essa
relacdo, o que certamente contribuiu para os desdobramentos da pesquisa.

48 Disponivel em: http://www.ibge.gov.br/apps/populacao/projecao/index.html. Acesso em: agosto de 2014.

49 Expressdo originalmente formulada como “BRICs” em 2001 pelo economista Jim O’Neil e que se referia aos quatro
paises com forte potencial de crescimento econémico, Brasil, Russia, India e China. Com a entrada da Africa do Sul ao
grupo, a expressao passou a ter o “s” maitsculo.
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