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0 espaco urbano
no Zoneamento EcolGgico-Econdmico:
Esbogo metodoldgico

Marilia Steinberger e
Theodelina Moreira Amado *

Introdugdio

nire 1999 e 2005, no Ambito do Ministério do Meio Ambiente — MMA,
ocorreram virias mudangas de postura quanto a0 significado do urbano
para a Politica de Recursos Naturais da Amazdnia e para o Zoneamento Ecolégico-
Econamico — ZEE, um dos seus instrumentos. Passou-se da restri¢iio total a relativa
Vompreensﬁo do papel que o urbano pode desempenhar. Essas distintas posturas
institucionais revelam que, por tris da questao ora focalizada, escondem-se algumas
idéias preconcebidas sobre o urbano.

 Tais idéias, geralmente ligadas a abordagens segmentadas do espago e a
interpretagdes dualistas das relagdes homem-natureza, ensejam tratar a presente
_questdo dentro de uma problemdtica mais ampla que ji foi objeto de reflexiio no
primeiro capitulo deste livro: a insercio do espago em politicas piblicas espaciais

de cariter nacional., Compreendidas como um conjunto especifico de politicas,

- Nas quais se incluem a ambiental, a territorial, a regional, 2 urbana e a rural, essas

‘.ske distinguem das politicas econdmicas, sociais e setoriais, por terem o espaco

*  Marilia Steinberger é economista, doutora em planejamento urbano e regional pela Universidade

de S0 Paulo, professora do Departamento de Geografia da Universidade de Brasilia e pesquisadora
do Niicleo de Estudos Urbanos e Regionais. Theodelina Moreira Amado ¢ gedgrafa, especialista

em planejamenio regional e rural pela Cepal e professora do Centro Integrado de Ordenamento
Territorial da UnB.
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1gumentos e contra-argumentos

como fundamento. Isso nfo significa que 0 espago nio faca parte das demais ”
sobre a inserc¢do do urbano no ZEE'

politicas. De fato faz, mas nio é o seu fundamento. )
A discussdio dessa problemdtica toma por base a suposigio de que as nogges-
adjetivas das politicas espaciais (ambiental, territorial, regional, urbana e rural) sio
manifestacdes do seu substantivo que € o espago. Isto é, cada uma tgnx a sua
singularidade, mas é o espago que as une. Nesse sentido, 2 luz da totahdafie do
espaco, eixo da teoria espacial de Milton Santos, entendeu-se que o urbano é uma
fracio do espago.
0 gancho entre essa discussdo de politicas publicas espaciais e o ZEE ¢
oferecido por Estevam Del Prette ao analisar, no capitulo seguinte, as vérias
metodologias enderecadas para o ZEE desde 1986. Ele identifica a interlocugio
com as politicas piiblicas como um dos desafios a enfrentar para que o ZEE seja
efetivamente aplicado. A despeito de exemplificar essa interlocugZo mencionando
politicas tradicionalmente setoriais, como a agricola e a industrial, também cita
politicas espaciais como a de desenvolvimento regional e as territoriais. Ademais,
para o autor, o ZEE é um instrumento de gestdo ambiental e territorial, 0 que nos
permite inferir que é um instrumento de politica ambiental e de politica territorial.
Vale ressaltar que Del Prette, a0 discorrer sobre as diretrizes 111et0§1016gicas vigentes
para o ZEE desde 2001, refere-se a alguns temas que entdo foram trazidos 2 baila.
Entre eles a estruturacdo espacial da rede de cidades. A dizer por essa andlise, o
ZEE é um instrumento de politicas piblicas espaciais de cardter nacional.
Assim, a inser¢do do espago em politicas puiblicas espaciais é o ponto de partida
para se investigar, particularmente, a inser¢io do espago urbano em um instrumento
de politicas espaciais como o ZEE, foco do atual capitulo. O que se pretende aqui ¢
ir um pouco além do entendimento do espago urbano como fragio do espago,
explorando brevemente os atributos que lhe conferem peculiaridade para, com
base nesses, mostrar porque e como ele deve ser inserido no ZEE. Sob essa.
perspectiva, trabalha-se com a hipétese de que o espago urbano é um aglutinador
de relagdes de poder e propde-se um esbogo metodolégico que oriente a busca de
evidéncias dessa aglutinagio ocorrer ou nao. A ;
Esse enfoque serd apresentado em quatro segdes: argumentos e contra-
argumentos sobre a inser¢io do urbano no ZEE; o espago urbano como fraci ﬂ
do espago; a segmentagio das politicas piblicas espaciais e o ZEE\como~
macroinstrumento; e problemas, atores e agdes como categorias analiticas. A guis
de consideragdes finais, comentam-se alguns aspectos sobre a aplicagzo do esbog
metodoldgico.

A motivagdo inicial para investigar o significado do urbano no ZEE parte da
constatacio de que, até o final dos anos 1990, a maioria dos 22 projetos de ZEE em
-execucdo nas virias macrorregides do Brasil, segundo levantamento realizado por
Steinberger,” ignorava-o. Essa constatacio traz a necessidade de descobrir as razdes
desse fato. ‘

Apesar de o ZEE ter comegado, oficialmente, sua operacionalizacio em 1986, foi
somente a partir de 1995 que se passou a ouvir mengdes explicitas a0 urbano.
Naquele ano, o representante brasileiro no Programa Piloto para a Protecio das
Florestas Tropicais do Brasil — PPG7 declarou em uma audiéncia pablica sobre ZEE:
“embora a populagdo amazdnica seja urbanizada, pois a maior parte se concentra
nas cidades, as questdes urbanas ndo sdo prioritdrias no Programa Piloto em virtude
da orientacio dos doadores desses recursos”.’ Na verdade, ele nada mais fez do que
repetir 0 que constava nas normas e procedimentos definidos no Manual do
Subprograma de Politica de Recursos Naturais — SPRN: .

A polui¢do urbana e industrial somente ser considerada quando: 7. for causada por
queima de madeira ou de seus residuos na produgio de carvio, a indistria cerimica, ou
em outra atividade produtiva que apresente contribuiio indireta 2 emissio de carbono

A busca de argumentos e contra-argumentos constituiu a Fase 1 do Projeto de Pesquisa
“Methodological Discussion and Application of Ecological-Economic Zoning in Urban Areas”,
desenvolvido no dmbito do link NEUR/UnB — DPU/UCL e apoiado pelo DFID/British Council entre
1999 e 2005.

M. Steinberger, “The urban areas and the EEZ”, palestra proferida na Heriot Watt University —
Centre for Environment Human Settlements, Edinburgh, fev. 2000 (mimeo), pp. 2-3, passim. Os
22 projetos referidos eram: na Amazénia — estados do Acre (todo o territdrio), do Amapi (regifio
sul), do Amazonas (Bacia do Uatumi e Bacia do Madeira), do Maranhiio (regifio composta por
13 municipios), do Mato Grosso (regifio norte), do Pard (regides do Tapajds e do Moju-Capim),
* de Rondonia (Vale do Mamoré-Guaporé), de Roraima (regides central e limitrofe da Venezuela
com o Brasil) e de Tocantins (Bico do Papagaio); no Nordeste — Estados da Bahia (extremo sul
e litoral sul) e do Ceard (Bacia Rio Jaguaribe); no Centro-Oeste — estado de Goids (Bacia do
Meia Ponte); no Sudeste — estados de Minas Gerais (Microbacia do Funil), do Rio de Janeiro
(Baia de Sepetiba e Médio Vale do Paraiba) e de Sio Paulo (Pontal do Paranapanema); no Sul
— estados do Rio Grande do Sul (Serramar) e de Santa Catarina (Baixada Norte).

~ Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias da Cimara dos Deputados —
Congresso Nacional. Notas taquigrificas da audiéncia piblica sobre ZEE realizada em 19 de
setembro de 1995. Grifos nossos.
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de origem florestal; e 7. quando impactar diretamente, através de poluicio de rios ¢

lagos, ecossistemas naturais fora dos niicleos urbanos.”

Desde entdo e durante mais de cinco anos, falar em urbano no ZEE equivalia g
contradizer essa orientagio dos paises doadores. Orientagio que funcionava comg
uma poderosa restricdo para inserir o urbano na Politica de Recursos Naturais e

todos os seus instrumentos, inclusive no ZEE, ndo s6 na Amazdnia, mas no restante
do pais. Isso porque o ZEE comegou na Amazonia, foco para onde se deslocavam as.

atencOes quando se fazia alusio a qualquer tipo de instrumento que envolvesse 2

protecdio de recursos naturais. Por conseguinte, o que 14 ocorria tinha ecos em

projetos similares nas demais macrorregides brasileiras.

Cabe frisar que a restri¢io ao urbano, defendida no PPG7, aparecia por meio do
viés da “poluicdo urbana”. S6 se admitia qualquer referéncia ao urbano quando
relacionada aos impactos da polui¢io sobre o meio natural. Portanto, interessava
apenas o urbano responsavel pela degradago. O urbano “sadio” que nio exercesse
nenhuma influéncia negativa deveria ser excluido. Tal exclusio justificava-se porque,
no mesmo Manual, os temas prioritirios a serem objeto de interven¢io eram
eminentemente ligados ao meio natural: desmatamento, queimadas, assoreamento
polui¢do por merciirio, agdes impactantes decorrentes do extrativismo mineral,
degradacio de recursos hidricos, caca e pesca predatérias e ameacas 2 biodiversidade.
Em uma aparente contradi¢do, o Manual sugeria “maximizar a uiilidade dos estudos
do zoneamento como subsidio a tomada de decisGes sobre a gest:Llo do territorio a
nivel local (exemplo: planos municipais de ordenamento territorial)”. Naquele

contexto, tal sugestio ndo significava preocupar-se com o urbano, obviamente sempre
contemplado em planos municipais, mas precaver-se contra a a¢io dos “urbanitas”

para que eles niio produzissem efeitos danosos sobre o meio natural.
O conjunto dessas citagdes retrata um discurso com uma postura antiurbana que
se frustrou parcialmente, pois ao contrdrio da orientacio do PPG7, Steinberger

observou que “o urbano ji fazia parte de 7 dos 22 projetos de ZEE entio em

andamento no pais”. Esses projetos eram evidéncias empiricas da discordncia com
a referida orientacdo e revelavam trés tipos de tratamento dado ao urbano:

0 Inclusfio dos niicleos urbanos no ZEE em andamento nos Estados do Acre, Pard

e Amazonas, onde, respectivamente, propds-se um modelo urbano sustentivel,
. pricrizaram-se as zonas antrépicas, e selecionaram-se os municipios politicamente
representativos em termos estaduais que s3o 0s mais urbanizados;

4 Ministério do Meio Ambiente/Secretaria de Coordenagio da Amazdnia, Manual Operacional do
SPRN — Subprograma de Politica de Recursos Naturais, Brasilia, 1999 [1997], pp. 7-9, passim.
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Elaboragio j4 finalizada de ZEE para uma regido predominantemente urbana e
sua 4rea de influéncia, caso do Médio Vale do Paraiba no Estado do Rio de
Janeiro; e
Inicio de elaboracio de ZEE em municipios altamente urbanizados como Ouro
Preto, situado na Microbacia do Ribeirdo do Funil no Estado de Minas Gerais,
Macapi e Boa Vista, capitais dos Estados do Amap4 e Roraima.

De fato, os casos acima refletiam a opinio de alguns académicos que, ao debater

~ a concepgdo e a metodologia do ZEE, destacam, sob distintos focos, a relevincia do
: urbano. Ab’Saber’ supGe que o ZEE tenha mais sucesso em 4reas onde predominem
as condigGes naturais sobre as humanizadas e de utilizacio antrépica com atividades
: ,;igrzir_ias e urbanas, mas pondera que o papel das cidades e da rede urbana deve ser
avaliado em um ZEE. Enfatiza que, qualquer que seja o critério para delimitar regides
- geoecoldgicas, existem variagdes sub-regionais e locais dependentes da organizagio

 urbana-regional que nfo devem ser ignoradas no ZEE. Ao enumerar exemplos de
- dreas criticas na Amazonia®, cita as que envolvem grandes cidades e o entorno de
centros urbanos com potencial de crescimento. Alguns anos mais tarde, Costa’ afirma
que as cidades e seu entorno sio as verdadeiras células territoriais do ZEE porque
510 0 I6cus de multiplas articulagGes, tais como sede de empresas, fluxos migratdrios
e centralizacio de informagdes. Na mesma ocasio, Moraes® sugere que a escala de
gestio municipal € 0 né gérdio do planejamento ambiental, razdo pela qual deve ser
incentivada a elaboragiio de planos municipais no contexto do ZEE. Cabe ainda
dizer que Mendes & Becker® apontam, como principal mudanga a ser incorporada

A. Ab’Saber, Zoneamento ecoldgico e econdmico da Amazonia: Questoes de escala e método,
Brasilia, Cepal/lpea, 1987.

0 Decreto n. 99.540/90 definiu que os trabathos de ZEE seriam elaborados em trés niveis de
detalhamento: os diagndsticos regionais, de competéncia do governo federal, na escala de 1 : 1
milhiio; os zoneamentos propriamente ditos, sob a condugio dos governos estaduais, em escala
de 1:250 mil; e os estudos de dreas criticas, geograficamente mais restritos, em escala 1 : 100
mil ou maiores.

W. M. Costa, Detalbamento da metodologia para execugdo do ZEE pelos estados da Amazénia
Legal — reunido técnica sobre metodologia do ZEE para os Estados da Amazdnia Legal, Brasilia,
SAE, setembro 1995, mimeo.

A. C. R. Moraes, Finalidades do zoneamenio ecoldgico-econémico da Amazénia e escalas de
gestdo do territdrio — reunido técnica sobre metodologia do ZEE para os Estados da Amazonia
Legal, Brasilia, SAE, setembro 1995, mimeo.

A. Mendes e B. Becker, “As ligdes da experiéncia”, in “Implementagdo da Politica Nacional
Integrada da Amazonia Legal”, Brasilia, Conamaz, 1997, mimeo.
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urbanas e rurais. Fundamenta-se num marco ancorado em posturas tedricas que
véem 0 espaco de maneira segmentada e acabam sendo transpostas para as politicas
¢ seus instrumentos. Tais posturas evocam duas questdes que merecem ser
examinadas: os entendimentos auténomos sobre as no¢es de ambiental, territorial,
regional, urbano, rural e natural; e a pseudo-oposigﬁo entre o urbano e natural que
esconde preconceitos sobre a negatividade e a insustentabilidade do urbano.

0 pensamento de Reboratti é emblemdtico dessas posturas. Ele reconhece a
fragmentagdo das abordagens ambientais sobre “desenvolvimento sustentdvel
agricola, pecudrio, florestal ou urbano, como se cada um destes setores da economia
e da sociedade pudessem manejar-se individualmente”.!" Entrementes, alega que o
~aparecimento do tema ambiental nas andlises urbanas se insere de um modo diferente,
pois ndo se trata de um ambiente “natural” e sim um de ambiente altame.me
artificializado e degradado. Nas suas palavras:

em uma nova fase do PPG7, o fato de que nfo se pode tratar a Amazonia somente

como ambiente natural porque a maioria dos seus mais de vinte milhoes de habitantes

vive em cidades grandes e médias. »

Conquanto as evidéncias empiricas antes ressaltadas e as opinides desses
académicos, manteve-se a orientagdo do PPG7 que, na prética, ja ndo passava de
retérica. Foi contraditada, na propria Amazdnia, pelos parceiros estaduais do SPRN
a0 selecionarem “4reas-piloto com alto grau de urbanizagfo”, conforme mostram
Steinberger ¢ Romero." Houve, portanto, uma espécie de “transgressdo branca”
tacitamente aceita. Ante esse quadro, as autoras identificam os “argumentos
operacionais e teéricos” utilizados por ambientalistas, técnicos governamentais
brasileiros e consultores internacionais para no se incluir o urbano no ZEE, a fim
de buscar uma contra-argumentacio e chegar-se 2 uma defini¢io de urbano.

Dentre os primeiros, ligados a0 modus faciendi do ZEE, os mais comumente
alegados eram: {

O A escala cartogrifica adotada nos ZEE nio condiz com as pequenas extensdes.
dos usos do solo das 4reas urbanas porque geraria uma infinidade de zonas
ndo legiveis. ‘

O A superposi¢io entre o ZEE e o zoneamento urbano, um instrumento de
planejamento municipal ja consagrado. :

J4 os argumentos que envolviam aspectos tedricos expressavam posicionamentos
como: :
O O ZEE foi concebido como instrumento de politica ambiental e de recursos

naturais e ndo como instrumento de politica territorial, regional, urbana ou
rural. Assim, deve tomar como referéncia os ecossistemas naturais fora dos
niicleos urbanos, conforme preconiza o PPG7.

o A concepgio do ZEE choca-se com sua aplicagio em territorios muito
antropizados, como o das 4reas urbanas, que so insustentdveis, antiecolégicas’
e patoldgicas, pois além de geradoras de externalidades ambientalmente.
negativas, jd tiveram sua natureza remanescente destruida.

Esses argumentos revelam que, apesar de o ZEE ter sido originalmente concebido
como um instrumento de politica ambiental que visava a integragio e a espacializagio
de politicas piblicas voltadas a ordenar o uso e a ocupagdo territfrio, seguiu 4.
experiéncia brasileira de formulagdes isoladas para politicas territoriais, regionais,

[...] 1a ciudad es efectivamente un gran productor de degradacién ambiental, ya que
concentra emisiones de gases, produccién de residuos de todo tipo, liquidos y sélidos,
hiperconsumo de agua y escasa capacidad para regenerarla, destruccién de la flora y la
fauna, generacion de altos niveles de contaminacién sonora.

Em busca de uma contra-argumentacio, Steinberger mostra que a idéia de
insustentabilidade urbana € prisioneira da discussio sobre as formas de apropriagio
_ danatureza pelo homem, em torno da qual se construfram mitos como: o equilibrio
ecossistémico; a infinita capacidade de o homem moldar a natureza; a tecnologia
~ como regeneradora da degradaciio da natureza e soluciio da escassez. Sugere que
tais mitos precisam ser desconstruidos por que:

[...] sdo os responsiveis por gerar a oposi¢io entre meio ambiente e urbano e, assim,
“engessar” 0 espago urbano 2 idéia de uma insustentabilidade permanente. Essa idéia se
baseia na premissa de que o homem urbano, ao desrespeitar os limites da natureza,
sempre cria um espago urbano désequilibrado, pois as solugdes tecnolégicas e modernistas
niio ddo conta de reverter esse quadro ou o fazem de maneira paliativa."?

A desconstrugiio passa por uma outra leitura sobre o urbano, que é fundamental
para confrontar os argumentos de nfo se incluir o urbano no ZEE. Nesse
sentido, afora as citadas opinides de Ab Saber, Costa, Moraes, Mendes e Becker,

11 C. Reboratti, “La cuestion ambiental”, Palestra proferida no 1V Seminario Internacional de la
Red 1beroamericana de Investigadores — Globalizacién y territorio, Bogotd, abril de 1998,
pp. 3-8, passim. )

12 M.Steinberger, “A (re)construgio de mitos sobre a (in)sustentabilidade do (no) espago urbano”,
Revista Brasileira de Estudos Urbanos e Regionais, n. 4, Anpur, mai 2001, p. 14.

10 M. Steinberger e M. Romero, Reflexdes preliminares sobre as dimensdes demogrdficas urbana.
do zoneamento ecoldgico-econémico, Caxambu, Anais do XII Encontro da Abep, 2000, pp. 7-2
passim. :
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. Namesma diregdo, Browder e Godfrey mostram que as relacdes entre a crescente
urbaniza¢do da Amazonia e as mudancas ambientais tém sido “unrecognised by
academics and policy-makers”.'s Advogam que: “the problems of the Amazon’s
purgeoning urban centres are well known to local planners and merit a higher
priority in regional development policy.” Isso porque, para eles: “urban-based interests
are also indirect agents of deforestation. [...] small farmers are often only the pawns
n the deforestation spetacle dominated by urban groups”.

Outros autores também oferecem contra-argumentos essenciais para confrontar
ostura antiurbana. Ignacy Sachs propde que a sustentabilidade seja analisada em
inco dimensdes, dentre as quais a espacial. Destaca que para minimizar os conflitos
‘;bano-ambientais hd necessidade de se obter “uma configuragio rural-urbana
nais equilibrada e uma melhor distribuigdo territorial dos assentamentos humanos
»vdas atividades econdmicas”,' Na mesma direcdo, Monte-Mér'? considera
ndamental rever os discursos que tomam o espago urbano como espaco morto, a
m de encontrar alternativas que garantam sua maior integracao com o espa;‘o
atural. 0 mesmo autor, junto com Costa, repensa o conceito de urbanizagio. Sugere
ma nova defini¢fio que inclui “diferentes niveis de urbanidade e ruralidade

uscando privilegiar seus impactos antrépicos sobre o meio ambiente”.’s ’
Por fim, vale lembrar que, durante a Eco-92 vassinou-se o Tratado sobre a Questio

thana no qual estd explicito que “o urbano redimensiona-se como centro das

ividades humanas e como ponto focal de processos politicos e econdmicos”.?

@)z—se'que “as cidades tornam-se nicleos de comando de uma vasta rede que integra

mballo e o rural”; e que “essa dimensdo territorial expressa uma crescente

tegracio entre as problemdticas rurais, urbanas e meio ambientais”.

‘ Toda essa contra-argumentacio demonstra que existe uma outra leitura sobre o

bano. Uma leitura que, a0 confrontar a postura antiurbana, insere o urbano nas

Steinberger’? mostra a complementaridade e nZo a superposicio entre o ZEE ¢ g
zoneamento urbano, dado que o primeiro pode ser subsidio para o segundo e vice.
versa. Os defensores da superposi¢io afirmam que o ZEE é eminentemente ambienta]
e 0s zoneamentos urbanos dos planos municipais mais recentes ja abordam o meijg
ambiente. No entanto, deve-se levar em conta qife o objetivo dos planos municipais
é formular diretrizes de uso do solo para o territério de um municipio, a0 passo qué
"0 ZEE indica alternativas de uso que nio comprometam 0 meio ambiente em
territrios geralmente maiores do que os municipais. Esse cardter indicativo do ZEE
permite sua utilizagio como ferramenta para informar o planejador urbano que
define, por meio da lei de zoneamento urbano, o destino de determinadas 4reas,
Permite também, por um lado, que os planos municipais passem a ter um referencial
sobre a regifio na qual estdo inseridos e, por outro lado, que o ZEE ndo desconhega
o urbano contido nos municipios que fazem parte do territério a ser zoneado. Daia
complementaridade. Embora Ab’Saber admita a possibilidade de se elaborar ZEE
em 4reas criticas urbanas, nfo se trata de elaborar ZEE para 4reas urbanas "
substituicio a0 zoneamento urbano, mas de ndo ignorar 0 €spaco urbano.
Essa contra-argumentacao vai 20 encontro da diretriz dos documentos preparat
do Habitat 1996: combater a falta de integracdo entre o planejamento regional,
urbano e rural no iAmbito do desenvolvimento sustentdvel que, conseqiientemente,
se estende 20 planejamento territorial e 20 planejamento ambientai—o bojo do

paradigma do novo planejamento:

[...] a sustentabilidade urbana é uma contradi¢ao [...] uma vez que a cidade ndo é
sistema ambiental fechado, é um consumidor liquido de recursos da sua macroryegia
do pais [...]. O planejamento urbano pode desempenhar um papel chave na conservagio
e administracfio dos recursos por meio da [...] incorporacio de andlises e medidas d
sustentabilidade regional no planejamento de cidades [...]. A énfase no desenvolvimento
urbano sustentdvel [...] implicaa [...] criagiio de formas de organizacdo de planejame
regional [...] as quais podem interpretar o impacto d e questdes nacionais no nivel [.
da cidade [...]. No contexto de desenvolvimento sustentvel, reconhece-se que no pode
haver uma diferenciagio clara entre desenvolvimento urbano e rural. Circunstinc
surgidas de interacdes entre as cidades e as dreas rurais circundantes, centros urban
vizinhos e relacionamentos ecoldgicos interativos, precisam de abordagens regionais de
planejamento.' (Traducfio nossa)

7 Br.().\ajder e B. Godfrey, Rainforest cities: Urbanization, development and globalization of the

Brazilian Amazon, Nova York, Columbia University Press, 1997, pp. 342-344, passim.

I Sachsi “Estrate’g.ias _de transic@io para o século XX1", in Para pensar o desenvolvimento

Sustentdvel, Brasilia/Sio Paulo, Ibama/Enap/Brasiliense, 1993, p. 38.

Sz.uﬁiornle-M?r, “Urbanizag.ﬁ? extensiva e légicas de povoamento: Um olhar ambiental”, in Milton

antos et alii (orgs), Territdrio: Globalizagdo e fragmentagdo, Sio Paulo, Hucitec/Anpur, 1994.

; il.~dh/{onl§-Mor e H. 5. M. Costa, Diversidade ambiental urbano-rural no contexto da grande

} lz;;t;za: .S;vgezézmento e qualidade de vida, Recife, Anais do 7° Encontro Nacional da Anr;ur Vol

, P- 2.0006. o

Z:ado’ so.bre a questdo' urbana: Por Cidades, Vilas e Povoados, Justos, Democrdticos e
enidveis, HIC/Fococ/Férum Brasileiro de Reforma Urbana, Sdo Paulo, Pélis, n. 16, 1992, p. 87.

13 M. Steinberger, “Zoneamento Ecoldgico-Econdmico como instrumento de ordenamento territo!
urbano e regional”, Brasilia, Revista Agora,Vol. 1, n. 1, Paralelo 15, 1997, pp. 14-15, passi
14 United Nations Centre for Human Settlements — UNCHS (Habitat), “Report of the internac
conference on re-appraising the urban planning process as an instrument of sustainable urt
development and management”, Nairobi, 1994, pp. 7-46, passim.
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A dimensio urbano-regional do ZEE deve levar em conta o papel de articulacfo e gestio
desempenhado pelos centros urbanos que, embora sejam fendmenos pontuais em termos
de ocupagio fisica do territério, articulam as relagdes politicas e econdmicas regionais
no interior do territério nacional e mundial.?

andlises ambiental, territorial, regional e rural, vistas como inter-relacionadas ep
termos de planejarhento, formulagio de politicas e seus instrumeiltos, como o ZE.E
Tal leitura transpds os muros da academia e alcangou os féruns de decisig
governamental dos programas PPG7 e ZEE Brasil. ) N

No inicio de 2000, por ocasido do “Workshop de Avaliacdo e Rewslao do SPRN” 7 L de s | "
0s nove Estados da Amazdnia Legal demandaram em bloco a inser¢ao do urhang : oficial da relevincia do urbano na Qohnca de F?CUI‘SOS naturais e, consequentem_ente,
nos Projetos de Gestdo Ambiental Integrada desse subprograma, do qual faz parte ¢ 10 zEE Conquanto a SDS. tenha Cltando.genencamen’te' g c.entros urban.os;’ e &
ZEE. Essa demanda foi respaldada por recomendagdes de um grupo de. OHSUI.tOre ecisou a que urbano fazia-se referéncia, o que serd investigado a seguir,
ﬂldependexltes que propuseram: “adotar acées direcionadas af) me~1 ambxen.t‘
urbano e de apoio a0 setor produtivo que complementem as demais agdes de gestio
ambiental dos recursos naturais”. Um desses consultores argumentou que “ng
drea urbana estdo os formadores de opinido, razio pela qual a atuagZo em defesa do
meio ambiente natural ocorre na 4rea urbana”.?' Ressaltou que ess:{ € “uma dimen559
da questdo urbana ligada 2 agenda verde, bem diferente da ligada 2 agenda marrom,

geralmente relacionada ao urbano”. Tal posicionamento provocou resxstencxfag, 1 rbana), Manoel Castells (4 guestzio urbana) e David Harvey ( 4 justica social ¢ a
exemplo da externada pelo representante do KFW a0 alertar que o RPG7 € um cidade), responsiveis por construir as bases tedricas do tema. Na esteira dessas

programa para florestas tropicais e a questdo urbana deveria ser mdm‘d:fé em oytros , nas ltimas décadas do séeyl T ores o« o
programas. A despeito disso, 2 demanda dos estados foi acatada pela &O retaria de
a

Coordenagiio da Amazdnia do MMA — SCA. No relatério final da rew"s d.o SPRN
reconheceu-se a necessidade de abolir as restricdes a0 urbano e~mclum-.se no
subprograma uma nova linha de trabalho denominada f‘Ges-tao Ambiental
Municipal”* para abordar especificamente os problemas ambientais urba,n'os.
No ano seguinte, também no Ambito do MMA, a Secretaria de Politicas d
Desenvolvimento Sustentdvel — SDS, responsavel por conduzir o Programa ZEE Brasil onjunto de autores, percebe-se Qe b diferentes acepgen sohc s
depois de realizar workshops nacionais e regionais com a participacio de todos'o »
estados do pais, publicou as novas diretrizes metodolégicas para o ZEE, nas qtlgs'
temdtica urbana ganhou destaque:

0 espaco urbano como Jragdo
do espaco enquanto totalidade

Desde os anos 1970, qualquer investigagio sobre o urbano nio pode
lesconhecer as jd cldssicas obras de Henri Lefebvre (O direito & cidade aRevolugdo

stematicamente a estudar o urbano com abordagens direcionadas para o territério
do Brasil como um todo ou para determinadas regioes e cidades do pafs. Sem
nenhuma inten¢iio de ser exaustiva, vale lembrar os nomes de Aldo Paviani, Ana
Clara Torres Ribeiro, Bertha Becker, Fany Davidovich, Maria Adélia Souza, Marcelo
Lopes de Souza, Maurfcio de Almeida Abreu, Pedro Vasconcelos, Roberto Lobato

’

130 se pretende questionar essas acepcdes, mas tio somente indicar o enfoque a ser
dotado para se chegar, por meio de um processo de aproximacdes teéricas e
mpiricas, 2 um entendimento de urbano que mostre a sua importincia no ZEE,

_ Boa parte da discussio realizada na secdo anterior revela que hd uma indefini¢zo
terminoldgica e conceitual sobre o urbano. Utilizam-se indistintamente termos como:
ichsléo urbana, drea urbana, cidade, nicleo urbano, centro urbano, zona antrépica,

20 SCA/MMA, Relatério dos Consultores Independentes para a Revisio de Meio Termo do SPRY,
Projeto PNUD-BRA/95/096, Brasilia, fev 2000, p- 36, mimeo. o -
21 Argumento de Olympio Barbanti, segundo as notas do referido ll’Ol'ka(.)/), ‘I"xrenopo!ls, jan 2900
Tomou por base a sua andlise sobre a Iégica dos interesses urbanos in: (.Jl.'bzu.] dlmensmq;
rural livelihoods: Implications for grassroots development and sustainability in the Bra'zn
Amazon”, London School of Economics and Political Science, 1999, tese de doutorado, mime
22 SCA/MMA, Revisiio de Meio Termo do SPRN — Relatério final: Principais conclusdes
encaminhamentos, Brasilia, _abril de 2000, pp. 39-41, mimeo.

\
MMA/SDS, “Programa Zoneamento Ecoldgico-Econdmico: Diretrizes metodoldgicas para o ZEE
Brasil”, Brasilia, 2001, p. 83.

Essa investigacio constituiy aFase Il do Projeto de Pesquisa referido na nota 1. Motivou a.contratagio
da equipe do NEUR/UnB pela SCA/MMA e gerou o relatgrio “0 foco urbano da politica do
SPRN/PPG7", elaborado por Marilia Steinberger e Theodelina Amado entre 2001 e 2002.
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 aglutinacio de interesses socioecondmicos e politico-culturais. As relacdes internas,
- configuradas na estrutura fisica, estdo ligadas ao fato de o espago urbano ser o apoio
para a formagio de sitios de implantagio de assentamentos humanos ocupados com
modo de vida urbano o qual propicia interagio e aglomeragio de populagio,
atividades, idéias e informagdes.

Tal defini¢fo, produto dos contra-argumentos expostos anteriormente, possibilita,

egundo as autoras, revelar a importincia do espaco urbano para os “links”
 ecoldgico-econdmicos e técnico-politicos do'ZEE, a serem tratados por Del Prette. O
ecoldgico, se considerado como meio natural e meio construido, admite a inclusio
do espago urbano; e o econdémico, se considerado como uma construgio social de
‘grupos de interesse, também o admite. Por outro lado, as indicagBes técnicas de um
ZEE, que t€m por objetivo subsidiar a tomada de decisges politicas compartilhadas?’
sobre 0s usos mais ou menos sustentdveis, ganham mais legitimidade quando
debatidas no eépago urbano, que é politico por exceléncia e singulariza-se como
espago de encontros.
; Em razio disso, faz-se necessirio adequar o entendimento de espago urbano
como espago relacional de modo a espelhar o arranjo politico-institucional do ZEE,
0 qual envolve agentes sociais representados por atores locais, regionais, nacionais
e internacionais. Steinberger supde que o ZEE, como “sintese de informacdes,
conflitos e decisdes, deve ser a expressio espacial de uma rede de relagdes de poder
dos agentes e seus respectivos atores”.2 Propde que o espaco urbano seja visto
como um “espago politico de relages entre atores sociais e apoio a formacio de
uma rede urbana, cujos nicleos sio elos de uma rede de poder”. Portanto, a
- materializacfio do espaco urbano em um ZEE est4 representada no territério dos
 niicleos urbanos que funcionam como elos de uma fede de tomada de decisdes e
interesses. Aqui, o elemento novo é o poder:

nivel local, municipio urbanizado, regido urbana, rede urbana e espaco urbang
Tais indistingdes retratam a confusao bastante comum, tanto na literatura académicy
como na técnica, entre urbano, cidade, local e municipio que tém significadog
proprios, embora complementares, conforme serd visto adiante. Urbano € espago,
cidade € territdrio, local é escala e municipio € ente politico-administrativo. :

Diante disso, € preciso reconhecer que a postura antiurbana, motivadora da
busca de uma contra-argumentacio, foi o mote para se compreender que o urbang
a ser inserido no ZEE é, antes de tudo, o espaco urbano. Ndo é somente a drea
urbana, nem a cidade ou o niicleo e o centro urbano, os quais representam recortes
territoriais de extensdo delimitada. Também nZo € a denominada “questdo urbana”,
ampla, difusa e imprecisa. : ;

Dado o pano de fundo, simultaneamente ambiental e territcrial do ZEE, a adogﬁo‘
do termo espago urbano permite retomar o entendimento, proposto por Steillbey'ger,:
de que ao se falar de espago urbano incluem-se “territGrios maiores ou menores do
que os limites da cidade”.” Maiores, “‘quando o espaco urbano se espraia e se confund _
com o regional ou com o rural” ou ainda com o natural e adquire contornos territoriais
como os de uma bacia hidrografica, uma microrregifo, uma regio metropolitana
ou um municipio. Menores, quando o espago urbano cinge-se a um bairro, uma
comunidade ou mesmo a um assentamento habitacional e a uma tribo. Nesse sentido,
0 espago urbano envolve “um mosaico de territGrios que est4 em constante mutagioi ‘
Contém e estd contido em um meio ambiente predominantemente urbano que ¢
resultado do “amalgama entre o natural e o construido”. :

. 0 espago urbano apreendido com essa acepg¢iio abrangente esclarece
mencionada indefini¢do terminolgica e conceitual, na medida em que inclui o
demais recortes territoriais referidos. Igualmente, esclarece a questio levantada sobre
a pseudo-oposi¢o entre urbano e natural. Porém, o espaco urbano sé esclarect
esses aspectos porque é um espaco relacional.

Para Steinberger e Romero,” o espago urbano é, fundamentalmente, um espago
relacional que se caracteriza por gerar e ser gerado a partir de relacdes externas e
internas que vao além da funcionalidade e estio expressas na sua forma que conlén‘}
a simbologia da “marca urbana”. As relacdes externas, configuradas na rede urbana,
estdlo ligadas ao fato do espago urbano ser o apoio para a formacio de niicleos de

[...] arede urbana, formada por niicleos que se entrelacam como elos do tecido territorial,
¢ o espelho dos interesses de agentes e atores que fazem parte da rede de poder. Por outro
lado, arede de poder é o espelho da rede urbana, porque todas as relacGes entre agentes
e atores acabam por se manifestar, de uma forma mais ou menos explicita, nos niicleos

Tema discutido no paper “0 Zoneamento Ecoldgico-Econdmico como instrumento para tomada
~ de decisdes compartilhada”, apresentado por Marilia Steinberger na Conferéncia Interamericana
Dimensdes Humanas da Mudanga Climitica Global e do Manejo Sustentivel das Florestas das
Américas, Brasflia, Nepama/UnB, 1997.

M. Steinberger, O Zoneamento Ecoldgico-Econémico e a questdo urbana na Amazonia, Manaus,

Anais do Semindrio sobre Zoneamento Ecoldgico-Econdmico na Amazénia Brasileira, CD-Rom,
2000, pp. 11-12, passim.

25 M. Steinberger, “A (re)construgdo de mitos sobre a {in)sustentabilidade do (no) espaco urbano’;
op. cit., pp. 10-28, passini.
26 M. Steinberger e M. Romero, Reflexdes preliminares sobre as dimensées demogrdficas urban
do zoneamento ecoldgico-econémico, op. cit.
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urbanos. [...] Essas duas redes, a de poder e a urbana, constituem a base politica de i
mesmo processo: 0 de tomada de decisoes. Entretanto, como as decisdes siio seletivas, o
ntcleos urbanos acolhem e geram relagdes de poder diferenciadas, que podem egiy,
representadas em virias escalas geogrificas: o poder local, regional, naciona]
internacional. Por estarazao, € possivel falar em “poder de dentro” e “poder de forg”

0 ambiente como meio formado pelos espagos natural, urbano, rural e regional.
ogo depois, junto com Ferreira, traz para discussio a idéia de que 0S espacos
‘amral, urbano, rural e regional sio fracdes inter-relacionadas do espaco que
ompdem uma totalidade. No ano seguinte, em parceria com Amado,* sugere que o
erritério também seja visto como uma totalidade de fragdes inter-relacionadas.
Tais discussdes constituem o embrido do enfoque da totalidade do espaco
presentado no primeiro capitulo desse livro. Conduzem 2 uma retomada das
ﬁncipais reflexes 14 elaboradas. As nogdes de ambiental, territorial, regional, urbano
rural, em principio, foram traduzidas igualmente como manifestacGes espaciais da
atureza natural e artificial e formas-contetdo espaciais. Em seguida, 2 luz da
totalidade do espaco, definiu-se que territorial e ambiental sio expressdes espaciais
maiores dessa totalidade porque formas-conteiido gerais, 20 passo que regional,
urbano e rural sdo fragdes do espago porque formas-conteddo particulares. Essa
defini¢io levou a buscar a singularidade de cada uma dessas nogoes. Para tanto,
primeiramente, considerou-se que territorial e ambiental sio formas-conteiido e
expressoes maiores da totalidade do espaco diferentes entre si, mas complementares.
: Ambiental resulta dos efeitos dos maus tratos do homem 3 natureza que incidem
obre fragdes do espago. Por outro lado, territorial ¢ configuragio e exp'ressﬁo
- material realizada em fra¢des do territério usado, pois sio os usos do territério que
definem as suas formas-conteiido. Assim, evidenciou-se 2 relacio entre as nogdes de
erritorial e ambiental, uma vez que as formas-contetido dessa tiltima sio os efeitos e
s transformagdes da ecosfera decorrentes dos usos do territério, Logo, ambas as
‘nogoes ndo devem ser separadas. Num segundo momento, mostrou-se que o nicleo
da distingdo entre fragses do espago e fragdes do territério usado estd na divisio do
tﬂmbalho que ¢, simultaneamente, internacional e interna de cada pais, ou seja, é
espacial e territorial de cada formagdo Sécio-espacial. Essa descoberta foi 2 base
ara examinar a singularidade das noces de regional, urbano e rural enquanto
formas-contefldo particulares e frages do espago que se materializam 20 formarem
pares com a regido, a cidade e o campo, fracdes do territério usado. A nocio de
espaco regional foi compreendida como um desdobramento funcional da divisio

Esse conjunto de definigdes mostra que o entendimento de espago urbano fq
aos poucos avangando e ganhando certo refinamento.” Apesar desse paulatm'o
avango, retrata um olhar centrado apenas no espaco urbano. E preciso investigar
seu entrelacamento com as nogdes de natural, rural e regional para discutir 3 i
ressaltada segmentagio do espago e chegar 2 integragio entre as politicas publicas
e entre os seus instrumentos, como o ZEE.% )

A contra-argumentacio anterior demonstrou que hd uma outra leitura sobre o
urbano inserido nas andlises ambiental, territorial, regional e rural. Essa insero,
em principio, levaria a concluir que a questio dos entendimentos autdnomos sobre
essas nogoes estd esclarecida. Na verdade, estd esclarecida enquanto desejo, vontade
e sensibilidade dos vdrios autores citados. Ao perceberem, em pleno final do séculg
XX, que a falta de integracdo entre planejamento e politicas territoriais, regionais,
urbanas e rurais, ja diagnosticada desde os anos 1960, se estendia as ambientais,
esses autores defenderam a idéia de que € preciso correr atrds da “velha” integraci
Todavia, falta identificar o “cimento” capaz de fundamentar e esclarecer a questdo
dos entendimentos autdnomos de tais nocoes. !

Esse cimento € a totalidade do espago, eixo da teoria espacial de Milton Santo
que permite um mergulho nessa questdo, pois é a chave para combater as leitura
segmentadas do espago. Nesse sentido, toma-se como base o achado do autor d
que 0 espago como uma totalidade nio se pode realizar seniio por meio de uma outra
totalidade, a da formagio econdmica e social de cada sociedade e do seu respectivo
espago, ou seja, a da formagdo socio-espacial como realidade historicamente
determinada, fundada sobre uma base territorial. Complementarmente, a0 dizer que
espago € uma totalidade formada por partes, Milton Santos refere-se a fracdes d

espaco e fragdes do territério.

29 Esse avango foi registrado nas publicagGes, em CD-Rom, de palestras proferidas por Marili
Steinberger em eventos promovidos pela SDS/MMA em 2000 e 2001: “Reflexdes sobre :
importincia do espago urbano no ZEE” e “A rede urbana no ZEE”.

.30 Essa investigacio correspondeu 2 Fase 11 do Projeto de Pesquisa referido na nota 1. Motivol
aprovagiio de projeto con o mesmo titulo junto ao CNPq em meados de 2002. Motivou também
extensdo do link NEUR/UnB — DPU/UCL até 2005. ) :

31 Assunto discutido no paper “O Zoneamento Ecolégico-Econdmico e o poder local”, apresentad
por Marilia Steinberger no VII Coléquio sobre Poder Local, Salvador, NPGA/UFBA, 1997.

M. Steinberger, “Zoneamento Ecolégico-econdmico: instrumento geoestratégico”, in Aldo Paviani,
Controvérsias ambientais, Braslia, EdUnB, 2003.

M. Steinberger e 1. C. B. Ferreira, “Reflexdes sobre uma Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano 2003-2006", Brasilia, 2002, pp. 14-17, mimeo, passim.

M. S}einberger e T. M. Amado, “O espago urbano como foco de relagdes de poder no Ambito da
gestdo territorial-ambiental”, Brasilia, 2004, mimeo.
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Quando se utiliza o termo atributos geralmente se pensa em aspectos fisicos. Mas
os atributos do espago urbano sio de outra natureza: sio geopoliticos. Retratam as
relagbes de poder entre atores que representam agentes 0s quais exercem agdes
sobre o territdrio em vérias escalas. Relagbes que expressam interesses e geram
conflitos de uso e ocupacio do territério.

Falar em uso e ocupagio do territério é falar de ZEE. Mas com uma ressalva.
0.uso do territério vai muito além da expressao uso da terra, freqiientemente utilizada
nos documentos de ZEE, pois engloba as atividades com as quais um territério é

espacial e territorial do trabalho que define a forma-contetido do seu par, a regig,
enquanto fragdo do territGrio usado, a qual possui a singularidade da justaposicio
por envolver outras fracdes. Jd as noges de espago urbano e espago rural, tambép
compreendidas como desdobramentos da divisdo espacial e territorial do trabalhg
que define as formas-contetido dos seus pares, a cidade e 0 campo enquanto fraces
do territério usado, foram abordadas em conjunto. Isso porque hoje, dada a
expanso indiscriminada do capital, cabe falar em relagGes urbano-rurais e relagges

cidade-campo. Por fim, admitindo-se que haja sempre uma primeira natureza prestes : : > o it
a se transformar em segunda natureza, propds-se um outro par entre fracdes do sado e as relagdes de poder que decidem sobre tais atividades. A esse respeito, é

espago e fragdes do territrio usado: natural-sistemas naturais. : ;’iom lembrar que a id.éiif de territério Usado comegou a ser elaeraqa por Mﬂto::
Face o exposto, conclui-se que as nocdes de ambiental, territorial, regiohal, Santos em 1994 e constituiu um ~de seus Ld.tu’nc?s achados, Juntcj com Sllv%nra em 2001.%
urbano, rural e natural tém o espago como fundamento. Por essa razio, as politicas Os autores partem da concepgao‘dle .terr_ltorjo’como efit-ensao ?lproplrlada € usada e
ambiental, territorial, regional, urbana e rural sio denominadas de politicas piiblicas. afirmam e paia enfend/er 0 territdrio usado € necessdrio analisar SRR
espaciais e requerem formulages conjuntas. Acredita-se que essas reflexdes revelem asua consituicio no s6 pela Iﬂff a-estrutura implantada como pelo dinamismo da
a distorgZo que os entendimentos autdnomos e as leituras segmentadas do espag o onomiz e da soc1eda'de. Essa aﬁrmagao leva a mdagz.tr’: AT rep?odumr no ZEE o
provocam. Por conseguinte, para se falar de espago urbano como fracdo é precis (dinamismo da econox?ufl e da sociedade sobre um tf,rrltorxo gpfoprlado e usado? De
remeter-se 20 espago enquanto totalidade. Vale enfatizar ainda que o espago urbano onde emanam as decisbes sobre o‘uso'e a OC“PaGﬂO’ ‘do territorio? )
antes considerado como espago relacional, s6 pode ser compreendido em su ‘ >0ra., S€ 0 espago ur .bano.possm ambutos' geOPOHUQOS que retratam relag@es.de
plenitude quando visto como fragio do espaco enquanto totalidade. ppder, mfere-se. que o ,dx.nannsmo da econ?mja eda soqefiade pode ser reproduzujo
Sob esse enfoque, cabe voltar 2 discussio do espago urbano para identificar 08 no ZEE.pf)r' seu intermédio. Infere-se também que as .decxsoes sobre 0 HEEE ‘OC’UP3§?10
atributos que lhe sdo peculiares, ou seja, os que lhe conferem identidade prépria do territdrio CHTiAT do =PRI K bano. }550 permite adotar a seguinte lupote.se: 0
pois sua singularidade como fragio do espago total foi tratada no primeiro capitulo espago urbano é um aglutinador de relages de poder porque comanda as decisdes

desse livro em conjunto com o espago rural. Com base nesses atributos é que se
questiona o significado do espaco urbano nas decisdes de uso e ocupacio do
territorio concernentes ao ZEE.

Embora de uma maneira descontextualizada quanto ao espaco total, as definicoes
ja apresentadas sobre o espago urbano inclufram palavras-chave que contribuem
para identificar seus atributos: territérios, contornos territoriais, interesses, interagio,
aglomeracio, agentes, atores, poder, tomada de decisGes e escalas. Steinberger ¢
Ferreira sintetizam tais defini¢Ges ao dizer que o espaco urbano é o “I6cus estratégico
de poder de agentes e atores sociais, uma vez que aglomera pessoas, atividades,
interesses e, portanto, conflitos”. Explicam que “a efervescéncia do espaco urbaan
estd no fato de congregar produgio, consumo, inovagio, circulagio de informagdes
e idéias e, conseqiientemente, a tomada de decisdes”.’ '

manifestam em relacdes urbano-naturais, urbano-rurais e urbano-regionais. Em
outras palavras, o espago urbano ¢ indissocidvel das demais fragdes do espaco e
_ exerce um papel chave perante as mesmas. Se bem que essas relagdes no presente
periodo histérico sejam mais evidentes, na verdade elas sempre existiram, pois a
génese do espaco e do espago urbano € relacional desde sempre.

- Com isso, chega-se a2 uma nova definicio de espaco urbano: espago geopolitico
aglutinador de interesses conflitantes de afores que tomam decisbes sobre o uso do
erritdrio. Ou seja, espago privilegiado com vistas a interferir no curso das agoes que
geram problemas e danos. Tal defini¢do ¢ a base do esbogo metodoldgico a ser
apresentado adiante. Mostra que, diferentemente do urbano presente nos argumentos
4 postura antiurbana (territérios muito antropizados, dreas urbanas e ntcleos

~M: Santos e M. L. Silveira, O Brasil: Territério e sociedade 1o inicio do século XXI, Rio de

i - C. B. Ferreira, “Reflexdes sobre uma Politica Nacional de Desenvolviment .
35 M. Steinberger e 1. C. B. Ferreira, 7 s

Urbano 2003-2006", op. cit., p. 18.
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onstruggo do territério em que vivem. Logo, todos deveriam ser cidadios totais,
multaneamente naturais, urbanos, rurais e regionais. Essa cidadania seria exercida
or qualquer cidadio estivesse ele em qualquer frag4o territorial, mas, pelas mesmas
az0es antes expostas, é na cidade onde a possibilidade do exercicio de cidadania
territorial é mais plena. Ora, se assim fosse, as politicas publicas espaciais e
us instrumentos seriam formulados para esses cidaddos totais e por esses
daddos totais.

Nesse sentido, a despeito de o ZEE ser conhecido como um instrumento cuja
oncep¢do envolve um modelo de tomada de decisio compartilhada que enseja a
articipagdo de atores governamentais e da sociedade civil, em tal concepcio
esconsiderou-se o cidadio total. Desconsiderou-se que as distintas fracdes do
Spaco, sejami a regional, a urbana, a rural e a natural, estdo inter-relacionadas sob
-espago como totalidade E a desconsideragiio dessa totalidade que tem movido
esquisadores da academia e técnicos governamentais a trabalhar com abordagens
egmentadas do espago das quais o ZEE nio escapou.

urbanos), quando aqui se propde a insercio do urbano no ZEE faz-se referéncig 4
espago urbano como espago relacional no 4mbito do espaco total, que inclui o espaglb
natural.
A titulo de esclarecimento vale explorar um pouco mais a reflexdo anterior sqpy
0 par espago urbano-cidade, um dos pares-entre fracdes do espaco — fracGes do
territério usado. Conquanto o espaco urbano seja muito mais que cidade, ¢ p
cidade que se materializam as relagGes de poder, ou seja, ela é o ponto de encop
dos atores. Por outro lado, é quando se fala em espago urbano que se percebem
relagbes com os demais espacos e com as demais fragdes do territério usado. My
vezes se confundem os atributos do espago urbano com os atributos da cida
(niicleo ou centro urbano), que € tao somente uma arena territorial. A cidade faz
parte do espago urbano, mas nio é o espa¢o urbano. Ela é uma manifestacj
condensada de urbano. Apesar de as cidades e vilas, sedes de municipios e distrit
serem pontos privilegiados de articulagfio de poderes, elas, por si $0, nlo esgotam
espago urbano com a acepgio ora proposta. 0 espago urbano € algo mais amp}
que passa, necessariamente, pelo alcance das relagdes de poder urbano-natural
urbano-rural e urbano-regional. ‘
A esse respeito cumpre indagar: é possivel delimitar o espaco urbano?
principio ndo. Mas, a rigor admite-se que o alcance das relagdes urbano-naturais
- urbano-rurais e urbano-regionais, a partir de um territéric especifico, pode se
delimitado. Entretanto, dada a dinimica das relagdes, tais limites'sio constantement
alterados. Seu valor estd em aquilatar, em determinados momentos e par.
determinados fins, o poder de dentro e o poder de fora de um territério especifico
na medida em que indica o maior ou menor grau de autonomia de decisio sobre os
problemas territoriais que necessitam de intervengio. :
Sobre os problemas territoriais, com base no Espago do cidaddo de Milton
Santos” e no Empowerment de John Friedmann,* cabe registrar brevemente 2
idéia de “cidadania territorial” % aqui definida como: consciéncia de que, em tese,
todos os habitantes fazem parte do espago total e so atores responsiveis pela

Segimentacdo das politicas piiblicas espaciais
0 ZEE como macroinstrumento #

mbora o espago como totalidade tenha sido conceituado por Milton Santos
desde o final da década de 1970, nos primeiros anos do século XXI, continua-se a
ormular politicas espaciais que nio levam em conta essa totalidade. O argumento ¢
ue cada uma das fragées do €spago, seja a regional, a urbana, a rural ou 2 natural,
aracteriza situagdes merecedoras de abordagens préprias. Mesmo 2 conhecida
e do planejamento que eclodiu nos anos 1980, quando se criticou severamente
anejamento normativo praticado até entio e deu Iugar a0 planejamento estratégico,

40 mudou este quadro. Ao contririo, nesse periodo, a emergéncia da questio

_ambiental, traduzida freqiientemente como natureza, contribuiu para aprofundar e

mentar acepges segmentadas do €spago. Ignorou-se que o meio ambiente s6

ode ser compreendido junto com o territério e a partir da totalidade do €spaco o

al envolve ndo s o espaco natural, mas as demais fragdes do espaco.

- Para avaliar melhor as dificuldades de adotar tal enfoque ¢ preciso reconhecer

€, na experiéncia brasileira de politicas espaciais em nivel nacional, oficialmente
niciada nos anos 1950, a utilizagZio segmentada do conceito de espaco tem sido

4 Constante. Essa segmentacio vem ocorrendo entre e dentro das politicas

Spaciais. Entre as politicas, ocorre porque hd formulagGes isoladas para cada fragio

0.€5paco, sob o rétulo de politicas ambientais, rurais, urbanas e regionais. Dentro

37 M. Santos, O espago do cidaddo, So Paulo, Nobel, 1992. .
38 ). Friedmann, Empowerment: Uma politica de desenvolvimento alternativo, Oci ras-Portug
Celta, 1996. O autor considera que: “o territério coincide com o espago de vida” e que *
territorialidade existe a todas as escalas, da maior 2 menor”, Para ele, “somos simultaneamen
cidadios de virias comunidades territoriais. A territorialidade alimenta uma ética de cuidado
e preocupagdes pelos concidaddos e pelo ambiente que partilhamos com eles”, pp. 143-14

39 M. Steinberger e T. M. Amado, “O espago urbano como foco de relagdes de poder no imbito d
gestio territorial-ambiental”, op. cit.
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das politicas porque, embora em algumas delas haja referéncia 2 mais de uma lfrafiaq
g . P . -~ - . eXem 0
do espaco, essa exprime 0posicio 20 invés de integragao. Ve]alse (: ) 0pes aas‘
’ .
oliticas regional, politica rural e politica ambiental que contemplam (;m ) p. c0
, ati ] primeir:
lliatural como o rural e o regional, mas adotam rationales 0postas: as duas | i eiras
: i i 70, isto €, COmO recursos a serem
mo meios de produgdo, isto €,
tratam oS recursos naturais co 1 el
iti i es devem ser conser ou
a politica ambiental e .
explorados, enquanto para at ‘ rados
przservados’ Outro exemplo estd nas politicas urbana e regional que anz:h rbanb(,s’
: i imeiras dividem o espaco em intra-urbano e
egional. As primeiras 00 ¢
o0s espagos, urbano e r ] : . pag e
interurbano concebendo-os, respectivamente, cComo interno ?1 cu.iacfle zﬁ omo i :12
de cidades que vai a0 encontro do regional. J4 as politicas reagllonals Oioldura . ;)é ; v
izaca ivi regional como n
aco de atividades e o hura
urbano como palco da localiz i
Ressalte-se ainda que a inexisténcia de uma politica de ordenamento terr: P

cada politica conta com um arsenal de instrumentos que se esgotam nelas mesmas,
Atitulo de ilustragdo, é comum dizer que planos regionais, incentivos fiscais e fundos
de investimento s3o instrumentos de politica regional. Também é comum dizer que
planos diretores municipais, zoneamento urbano e uma série de instrumentos recém-
regulamentados pelo Estatuto da Cidade sio instrumentos de politica urbana. £
comum, igualmente, referir-se a0 ZEE, 20s planos de manejo, a0s comités de bacia,
aos estudos de impacto ambiental e 3s reservas extrativistas como instrumentos de
politica ambiental.
~ Complementando essa breocupagio, Ribeiro e Dias, a0 discorrerem sobre as
novas formas de gestdo urbana e regional, destacam que a grande questdo a ser
enfrentada € a renovagio da problemitica do planejamento articulada ao poder e 2
: olitica. Tendo em vista a tarefa de definir o planejamento territorial adequado 2
: Ari traduzi-la como politica regional. Ou a considerar qu§ efesa do bem-estar da sociedade e 3 superagdo das caréncias coletivas, as autoras
pais tem levado virios aut'ores.a nstituem uma politica de ordenamento ndagam: “Até que ponto j4 existem instrumentos de planejamento territorial que
R regxonmsﬁe urbm;:-ls :21 e a politica rural. Assim, formular arantam pactos sociais democraticamente construidos?” Afirmam que
territorial, esql;;flceazi(;;cl;:jl;t:;‘; :11;]0 ii?z:logllem entre si, nem dentro de si mesm: a’bbser\fagﬁo rigorosa de priticas que pressupdem a participacio na gestio de
implementar politi . ializacio capitalista.
é, entre outras coisas, fruto da setorxahza(.;ao e da especi VT .
Esses exemplos emblemdticos permitem apon‘tm: d(?lS efei b
0 mais nocivo é o préprio desconhecimento Qa exxst_enm(zlt dere acz*)ourbano . rf]
do espaco. Trazendo esta discussdo para as relagdes do ;sggg feito. Abordi
demais frades do espago, vale levantar algumas nuaﬂces Ielatureza onde nfo b
espago urbano e o espago natural separadamente, vendo u a partir do espag
urbano e vice-versa, é esquecer que o espago urbano nasceu a p: o urbanole
natural e sé sobrevive a partir dele. Por outro lado, aborddar 0 Ziﬁ:léo : consuﬁi
espaco rural separadamente, vendo cada~ um C(TmO esgﬂ(}i’esi l;sencgiais 2 il
especificos, € no perceber que ambos sio u-lteulepen ecxll oo & 1o compred )
fim, abordar o espago urbano e o espago regionsl . aﬂ; ionais, mais amplos
que o espaco urbano resulta e é resulta(}o d.e c’optextgsl I;éﬁo djs;o constririd
complexos, tecidos a partir da acumulagdo historica. En (:manda as’ focispal
a hipétese, j4 mencionada, de que o espaf;o urlzan?I c e oo
apropriagio e uso do territério sobre as demz'us frag.oesf oe p ¢ q Esse conl
oes urbano-naturais, urbano-rurais e urbano-regionais. _
zle]:ni)enl:tia que o espago urbano é um espago ,P'ri"ﬂegif‘d? e esil;zlizczf :nic;(:f
compromissos a serem expressos nas politicas publicas esp 4
mStgH(‘:xfll;:)oz‘feito da formulacfio segmentada de POHtiC@ espaciais ¢ qu; o
bt amine fambdm oin raneehidac o anlicados de maneira seementada. Em g€

emocriticos e 2 efetivacio da cidadania.” Advogam que “a dinimica espago-temporal
onstjtui 0 niicleo problemitico da (re)defini¢Zio do planejamento”.

(Cabe relembrar que o ZEE foi concebido como instrumento de integracio e
pacializacio de politicas publicas visando ordenar o territGrio, e que, no seu
ranjo politico-institucional, previu-se o envolvimento-de vdrios agentes sociais por
meio de atores locais, regionais, nacionais e internacionais. O fato de essa concepgio
muitas vezes ter sido desvirtuada, nio significa que o ZEE ndo possua esses potenciais,
Em funcdo disso, propde-se examinar seu papel como um “macroinstrumento
geoestratégico”, sob o argumento de que, dentre os instrumentos de planejamento
existentes, o ZEE foi idealizado “para ser um aglutinador de dreas de conhecimento,

€spacos e de atores”. 4!
Esse cardter macro do ZEE parte da constatacio de que, desde os anos 1990, a
peito de manter no seu nome o termo zoneamento, ele ndo se restringe a um
P2 que delimite zonas como originalmente pensado. Passou a ser visto como

liado de um processo dinimico de tomada de decisGes compartilhadas entre

CT Ribeiro e L. C. Dias, Escalas de poder e novas formas de gesido urbana e regional, Rio de

aneiro, Anpur/Ippur-UFR], 2001, Anais do I Encontro Nacional da Anpur, Vol. 1, pp. 3-4, passim.
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- cunhou 2 expressio “trilhas transescalares”.*> Mais recentemente, Scott fala em
“escalas territoriais interpenetradas” e Vainer em “relagdes interescalares” ¥
entendendo-as como miltiplas “escalas de acdo politica” combinadas em vez de
opostas. Santos diz que “a Superposicio dos diversos niveis da divisio do trabalho
internacional, nacional e local que se imbricam redefine o espaco em todas suas
escalas”.® As reflexdes desses ultimos autores, associadas a0 levantamento antes
citado, reforca a idéia de que o ZEE caracteriza-se como interescalar,

Essas trés particularidades do ZEE — Ser processo, ser instrumento de politicas
Pﬁblicas espaciais e ser interescalar — possibilitam considerd-lo como um
macroinstrumento geoestratégico. Mas, por outro lado, sendo indicativo, o ZEE requer
que sua concretizacao seja complementada por instrumentos mais especificos® tais
como: planos de recursos hidricos, comités de bacias hi drogrdficas, reservas extrativistas,
estudos e relatérios de impacto ambiental, projetos de assentamento rural, planos
de manejo, planos regionais, planos diretores municipais e zoneamentos urbanos.

Um esforco preliminar nessa diregdo foi realizado por Steinberger e Becker® em

virios atores para fins de intervir sobre o uso do territério.‘lss? equivale'a'c’lifer que
0 ZEE ndo é um produto acabado, impositivo, mas sim il’ldlCZillYO e subsididrio parg
tomada de decisdes. Deve ser permanentemente revisto e atualizado no tempo e ng
espaco. Conquanto sua finalidade inicial fosse, bamcame%lte,.presc'zrvar a natureza,
cada vez mais vem sendo visto como ambiental e terl'ltf)ltlﬂl, sxmultaneamente:‘
£, portanto, um instrumento de politicas piiblicas espaciais que, em teszii (?Ode;
contribuir para superar os olhares segmentados sobre o espago.con_lo tot ' ade.
Além disso, a previsdo de envolver atores locais, regionais, nacionais e internacion
faz com que o ZEE inclua multiplas escalas. o o

A questdo da escala vem motivando controvérsias l}a f.dguma's dec? as, mas:
partir de meados dos anos 1980 ganhou mais relevincia. S-te.mberger,'em u-m:_
levantamento sobre as posturas de vérios autores, a fim de subjsxdxar uma Fhscussa
dirigida para o ZEE, mostra que a palavra escala tem sido banalizada e, m.mFas vezes
equivocadamente traduzida como tamanho. Sugefe que o ZEE Propma 9 qg
denomina de uma “interdependéncia interescalar”.* Entre os autores .lzes.,qmsado
estao nio sé os que debatem a escala no Ambito do ZEE, como Antdnio Carlq Jp o nooqul: e st
Robert de Moraes, Aziz Ab’Saber, Bertha Becker e Herbert Schubart, mas out.ros qu {re.g?io vale antecipar a 'expectanva. e De reﬁe : e que 0 ?EF, a0 orientar pactos

i tema importante, a saber: Claude Raffestm, Fany Davidovich ociais d~e uso dos recuiso.s natur’zus e d(i temtono,. e gerar a zona como uma

i C’Ol]s'ldemm o e rnard Racine, Luiz Navarro de Brito, Maria Laura Silveira orstrucao consensual publica, terd condigdes de subsidiar usudrios que trabalhem
In'a o CaS[rSO , J?Z’l? ;;i‘ol eY\f(l:ls(Ia,’acoste. No conjunto, tais autores tém diferexmtéi om planos diretores e planos de bacia hidrogrifica, entre outros instrumentos. E a
- Sam(zs’ iy ; referem 2 escala cartogrifica, geogrifica ou reocupagao de Benny Schasberg, ao apontar que é imprescindivel articular o
Comp'reeﬂsoe? s escala.~013 S? 112:1‘@“0 ou de aproxim;cﬁo do real. Em mei pertorio de instrumentos de planejamento territorial e ambiental, dentre os quais
e 10‘ ra'a esccii‘rgeclfzzfz,aﬁime;r que “a geografia nio d;spae de um conceito ta 0 plano diretor, o ZEE, a Agenda 21 e os planos de desenvolvimento regional,
?)re(;i?icl: (;oel;TeCZ;cala”.“ Vai mais longe a0 asseverar que, m.esmo eljtre 0S8 gefigraf ,
“ndo hium consenso” sobre o que é escala geogrdfica. Com a mte1:segao do pensamento
de gedgrafos e outros cientistas sociais, notadamente os si)cmlogo?, 0 :ermlotvem
adquirindo um novo significado: o de escala de representagao., poder, ffg.ao~e ll\' ?Tm
artigo de Gama,* inspirado em Boaventura Souza Sszo‘s vai nessa duegaoﬁ.lfr or:
isso, alguns autores vém elaborando a idéia da multiplicidade de escalas. Raffes

C. Raffestin, Por uma &eografia do poder, $io Paulo, Atica, 1993, p. 190.
: A J. Scott et alii, “Cidades-regies globais”, Espaco & Debates, n. 41, $iio Paulo, 2001, p. 12.

C. B. Vainer, 4s escalas de poder e 0 poder das escalas: o que pode o poder local?, Rio de Janei 1o,
Anais do IX Encontro Nacional da Anpur, Vol. 1, 2001, pp. 140-144, passim.

M. Santos, Técnica espago tenipo: Globalizacdo e meio técnico-cientifico mformacional, Sio
Paulo, Hucitec, 1994, p. 99.

42 M. Steinberger, Zoneamento Ecoldgico-Econdmico como instrumento de ordenamento-territ A percepgiio sobre o ZEE Como macroinstrumento e a necessidade de ser complementado por
¥4 . ’ 3 %

. Outros instrumentos especificos foi o eixo do Workshop Internacional “Gestio Territorial e

- Ambiental na Amazénia”, realizado na Universidade de Brasilia em maio de 2004, do qual a
_maioria dos autores deste livro participou, '

urbano e regional, op. cit. ) - m
43 L E. Castro, “O problema da escala”, in Ind Elias de Castro, P.anlo Ces:u.‘ da Cosl‘a doﬁ
Roberto Lobato Correa (orgs), Geografia: Conceitos e temas, Rio de Janeiro, Bertran
1995, p. 129. '
44 A Gama, “Escalas, representagdes e agiio social”, Cadernos de Geografia, n. 17, Coimbra, }99

pp- 17-21.

_ M. Steinberger e 0. M. §. Becker, “New environmental instruments in the Brazilian Amazénia;
“the ecological-economic zoning and the extractive reserves”, apresentado na 2003 Berlin
‘Conference on the Human Dimensions, Freje Universitat Berlin, 15p.
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?aril tanto, sugere-se que trés categorias’ analiticas entrelacadas evidenci
 quais 540 ¢ como se manifestam as relages de poder: problema, ator e acio };am
entrelacamento resulta do fato de que tais categorias nio sio a’ut(‘)nomasg N.~ .
deve falar em problema sem relacion4-lo 2 ator e agdo. Quer dizer, um robl. y ”Se
- pode ser analisado separadamente do ator que o declara, nem un,l atorp da - “_30
Trata-s’e de categorias que ganham sentido somente em ,conjunto mesmoSua agaf).
necessdrio separa-las para propor tipologias que operacionalizem’sua a ljc;lu'e s
; grmos metodoldgicos. Sugere-se também que essas categorias devam seli enfgao c? "
10 b'o;o d.o Abinﬁmio €spaco-tempo, porque se supde que permitam descoobca"as
eguinte dindmica espacial-temporal de um territério: 0 poder indiscriminad nc; X
tores sobre o uso das fracGes territoriais gera, 20 longo do tempo, problem C o
_devem ser objeto de intervengio puiblica mediante agoes. Assim ante’s de tudo als ’q:ile
e ter’ claramente delimitado o territério objeto de intervengz{o pois € sobr, e
e}rritorio que se concretiza o esbogo metodolégico ora propost’o -
A descoberl.a da dinimica espacial-temporal do territ6rio objéto de intervenca
arte d? uma listagem inicial de problemas, atores e agdes, ji existente ot o
Qnstruxfia, que se constitui no primeiro passo da aph‘cagﬁ; do’ present I ili <
etodologico. Tal listagem é a base para responder as seguintes pgr untase' .
a  Que tipos de problemas ocorrem ou podem vir a ocorrer d g'd .
~ indiscriminado dos atores? Shaa
. - ; .
| ;1;11 fi Sf::;a?o espacial de origem dos problemas e em que outras fracdes eles se
Qual 'o alcance espacial da repercussio dos problemas?
; Que tipos de atores representam agentes que na sua atuacio geram problemas?
Que tipos de atores declaram 0s problemas? S
Em que fragiio territorial est localizada a base de decisio de ambos?
Qual € o seu alcance espacial de atuagio? "

i e .
i%emit;i[‘):c;z Ocii acoes vem sendo implementadas para mitigar os problemas

Finalmente, cabe ressaltar que o cardter macro do ZEE estd fundamentalmente -
na sua estreita ligagio com a base territorial da formagao sdcio-espacial brasileira,
para utilizar o termo de Milton Santos. Isso porque 0 ZEE, mais do que referir-se a0
territério, refere-se ao territério usado e enseja conhecer minimamente a histéria
territorial e as normas territoriais, sejam escritas ou ndo. Enscja identificar os
problemas ambientais decorrentes dos maus tratos do homem no uso do territério,
bem como os atores responsdveis por tais problemas e as agoes que contribuem
para mitiga-los. Esse entendimento € a razio de ser da adogio de problemas, atore
e acdes como categorias analiticas do esbogo metodolégico a seguir apresentado.’! -

v

Problemas, atores e agoes
como categorias analiticas de um esbogo metodologico

Na segunda secdo desse capitulo, expds-se a hipétese central de que o espag
urbano é um aglutinador de relagdes de poder, porque comanda decisbes de us;
do territério sobre as demais fracdes do espago. Essas relagdes manifestam-se em
relagdes urbano-naturais, urbano-rurais e urbano-regionais e materializam-se a
formarem pares com a cidade, o sistema natural, o campo e a regido, fraces territoriai
do territério usado. Por esse motivo, afirmou-se que o espago urbano € indissocidve
das demais fracdes do espaco e suas correspondentes fracoes do territério usado
Na terceira se¢io, reforou-se essa hiptese ao abordar o espago urbano como um
espaco privilegiado para estabelecer pactos e compromissos coletivos a serem
expressos em politicas piiblicas espaciais e seus instrumentos. Complementou-se tal
hip6tese explicando que as relagdes de poder, geralmente, materializam-se na cidade
arena territorial e ponto de encontro dos atores envolvidos nos mencionados pacto
€ Compromissos.

0 esbogo metodolégico, foco desta se¢do, visa orientar a busca de evidéncias
essa aglutinagiio de relagdes de poder ocorrer ou nio a partir do espaco urbano
fim de ponderar sobre a sua inser¢do no ZEE. A comprovagio da hipétese formula
serd fruto do reconhecimento de que o espago urbano exerce o comando sobre

demais fracdes do espago.

Jategorias aqui estd i

: abordage(y]n teér:;zosiudo e.mendxdas como entes ontoldgicos, porque fazem parte do niicleo
e ot Cox1c?1tual Proposta. Representam pontos de apoio do conhecimento e
] , seg - Gorréa da Silva, As categorias como Jundamentos do conbecimento

eogrdfico, in M. Santos 5
& € M. A. de Souza (orgs), O espago interdisciplinar, Sio Paulo,

51  Esse esbogo comegou a ser construido na Fase 11 do Projeto de Pesquisa, referida na nota 24..
aprofundamento inaugurou a Fase IV, dltima do Projeto, que incluiu. a defini¢io de catego
analiticas e a aplicagiio a um caso concreto, o ZEE do Acre, objeto de um capitulo especifi

Parte 111 deste livro.
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Ondé estd a base territorial de tomada de decisdes de ambos 0s tipos de agdes? A rigor, para que um problema nilo seja apenas entendido como um mal-estar

E Qual o alcance espacial efetivo e previsivel dos resultados de ambos os tipos de preci§a~ser descrito com precisdo, enumerando os indicadores de sua grandeza. A
acio? ‘descnghao .de i P,roblema ‘de.v? demonstrar que 0 prf)blema existe e qual a sua

o Os atores geradores de problemas estio envolvidos nessas agoes? abrangel?cia, no s6 para dehmlta-lo‘como para monitord-lo posteriormente. A partir
da descri¢do de um problema, convém aprofundar o que se convenciona chamar de

O  Que outros atores também estao envolvidos?

- explicacio do problema. Alguns métodos sueerem qu xplicacio i
0  Qual é a base territorial desses? picas ; 8 - I8 € Bxpinagas . Inchu @

conhecimento das propriedades de um problema em um sentido causal, como ¢ o
caso do Fluxograma situacional elaborado por Matus.5 Para explicar um problema
¢ necessdrio entendé-lo quanto as suas causas e conseqiiéncias, visando orientar a
tomada de deciso. A vantagem principal dessa abordagem é a diferenca entre atuar
sobre as causas de um problema ou sobre suas conseqiiéncias. 0 significado é
qualitativamente diferente.

Um primeiro modo de tipificar os problemas é caracterizd-los como causas o
conseqz’iéncias. Os problemas conseqiiéncias, quase sempre levam as acoes
conhecidas como compensatrias. Essas geralmente nio atacam os problemas em
suas origens, tém eficicia social baixa e exigem grandes somas de recursos publicos,
financeiros e organizacionais. No entanto, apresentam elevada visibilidade e oferecem
bpns efeitos de propaganda, muito a0 gosto dos politicos populistas. Por outro lado,
tendo em vista a intervencdio piiblica no enfrentamento dos problemas, a identificacdo
de suas causas requer uma andlise quanto 2 sua gestagio e tendéncias. H4 problemas
que (Em causas mais imediatas e assumem caracterfsticas conjunturais. Outros ja se
‘ acumularam ao longo do tempo, adquirindo’ caracteristicas de problemas estruturais
¢, logo, de mais dificil enfrentamento. Na mesma linha, pode-se ainda caracterizar
.~ problemas atuais e problemas potenciais. Os atuais dizem respeito a situagdes que
j4 ocorreram e geram danos no presente. Dentre os potenciais destacam-se as
_ameacas futuras.

- Embora essa abordagem seja fundamental, no caso do presente esbogo
metodolégico ndo basta tipificar problemas ligados a causas conjunturais e estruturais,
M conseqiiéncias, ou em atuais e potenciais. £ preciso tipificd-los, principalmente,
uanto 2 sua dimensio espacial-temporal.

Desvendar essa dimensdo ¢ descobrir, no tempo passado-presente-futuro, em
ue fragio espacial um problema se originou, em que fragio espacial se manifesta e
uas repercussoes em outras fragdes espaciais. E reconhecer as relagdes das fracdes
Spadais entre si por meio de matrizes de problemas. Essas matrizes, cujas entradas

A finalidade dessas perguntas é constatar até que ponto 0 espago urban.o ~contribuj
para o maior envolvimento dos atores, para 0 compartilhamento nas ciecxlsoes e, .em,
dltima instincia, para que o territdrio seja usado de maneira economlca: social,
politica e culturaimente mais equAnime. A idéia por trds dessas perguntas € que bs
conflitos decorrentes do poder indiscriminado de alguns atores podem ser
minimizados no espago urbano.

Para operacionalizar o esbogo metodoldgico sugere-se a adogo do formato
matricial como ferramenta que mostra a dinamica espacial-temporal do territ6rio
objeto de intervencdo. Esse formato é utilizado na construgao .de mat.rizfes ije
problemas, de atores e de agdes, nas quais as entradas horizontais e,verucal.s ’sz.io
as fracdes do espago (urbano, natural, rural e regional) e o miolo € o terrltor'Jo
usado — preenchido com os usos nas fragdes territoriais (cidades, sistemas naturais,
campos e regides). Tais matrizes s20 fundamentais nio s6 por eqfocarem 0 espa,(:;o‘:
como totalidade, mas porque permitem constatar que as relagdes de poder n_ao‘
t¢m uma diregio s6 — por exemplo, 540 urbano-rurais e rural-urbanas. Sao;
portanto, matrizes auxiliares, inicialmente construidas para cada problema, cad‘ai
ator e cada acdo, que, em um procedimento de agregacdo paulatina, segundoz
tipos de problemas, atores e agoes, possibilitam descobrir o alcanceﬁespacn.al do
processo de tomada de decisoes no territério objeto de intervengdo. Assim, 4
operacionalizagio deste esbogo requer 2 criacio de tipologias de problemas,

atores e agoes.

Problema

H4 indmeros métodos que trabalham com a identificagdo de problemas. Um
dos mais conhecidos é o denominado drvore de problemas. O enfoque 0
proposto considera problema como uma categoria espacial-temporal. Ne’st
tipologia de problemas requer breves comentdrios iniciais, pois problemfl ¢ uma
categoria que, aparentemente, se auto-explica, mas sua complexidade esta em
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os consumidores e ao0s produtores, que nio sio sujeitos, pois tém um
omportamento mecanico e previsivel. Por outro lado, a palavra ator, cuja raiz estd
as artes cénicas, foi transportada recentemente para a ciéncia politica e para a
sociologia. E possivel até admitir que tenha sido pela necessidade de precisar
%pexsoa no sentido filoséfico.

Esse esclarecimento leva 2 necessidade de explicitar com que acepgio agente e
or estdo sendo utilizados. Primeiramente, € preciso ter em mente a diferenca entre
ercer uma atividade e dominar o sentido da agio, ou seja, a agéncia e a praxis.
Contudo, essa discussdo nio se resume apenas 20 agente e a0 ator, mas ao sujeito.
0 ator € uma expressio de sujeito e corresponde a um contexto. O agente € aquele
que exerce efetivamente uma atividade, agencia algo, como por exemplo, os agentes
modeladores do espago, os que ocupam e criam territério 20 exercerem atividades
que modelam o espago. O especulador imobilidrio e o pecuarista sao agentes. Daf 2
erem atores hd uma enorme diferenga que passa pela condicio de sujeitos vistos
m contextos especificos, em arenas. Na medida em que os agentes possuam
epresentantes de seus interesses, esses sio os atores. [ por meio deles que os

gentes manifestam condi¢Zo de sujeito em um dado contexto e tém condi¢bes de

azer valer 0s seus interesses na cena do poder. A cena do poder é ocupada.' pelos
i« res. Os agentes estao por trds configurando territérios — sio os verdadeiros

onfiguradores.

 Selecionaram-se trés autores que escrevem sobre a no¢o de ator com acepcoes

istintas: Carlos Matus, Milton Santos e Manuel Castells. Para Matus,* os atores sociais

m marca e identidade. S3o personalidades e forgas sociais que controlam centros

e poder e Tepresentam uma parte da populagdo em torno de objetivos comuns.

horizontais e verticais so as fragbes do espago e cujo miolo é preenchido com a5
fragbes do territério usado, conforme explicacfio anterior, permitem: conhec.er’ (T,m'
quais fragdes sao tomadas as decisdes que geram problemas sobre 0 uso do territério;
verificar o impacto dessas decisGes; e constatar a maior ou menor presenga do
espaco urbano nas mesmas. Em sintese, a dimensio espacial-tempOfal dOf problemas }
é examinada a partir de uma tipologia que combina duas a duas, trés a trés og qQuatro
a quatro as fragoes do espaco urbano, natural, rural e regional, segurido a\orlg.em da
geracdo do problema, a fracio onde se manifesta e as reper§11§soes. A guisa de
ilustracdo, tipificam-se os problemas em: urbano-urbanos (oilgmados no f:spago
urbano, que se manifestam no préprio espago urbano e nio tém repercussdes em
outras fracdes do espago); urbano-rurais (originados no espago urbano, que se
manifestam no espago rural e que também ndo tém repercussdes em outras fracdes
do espago); urbano-naturais... ; urbano-regionais... ; rurais-urbanos... ; rurais:
naturais... ; rurais-regionais... ; e, assim, sucessivamente de acordo com o0s problemas
do territdrio objeto de intervencio.

Essa dimensio espacial-temporal, ao adotar um territério de intervencio, indi ‘
a priori, a necessidade de parcerias externas quando os problemas originam-se,
manifestam-se ou tém repercussdes fora do mesmo. Revela a extensao de um problem ;
um critério para decidir prioridades de atuagfio, e é essencial para avaliar se o territério
de intervengo inicialmente delimitado necessita ser reavaliado. Por fim, e\iidencia‘no
ambito de que relagdes sao gerados os problemas e no ambito de que relagdes deve
se buscar suas solucdes. Para tanto, as matrizes de problemas precisam s
complementadas pelas matrizes de atores e pelas matrizes de agdes, expostas a seg

Afor .
udancas situacionais. Segundo ele, um ator controla a sua estratégia, é criativo, tem
pacidade de analisar-se e de analisar o comportamento e as estratégias dos outros
alores. E capaz de proceder 3 avaliaciio de situacdes, determinar objetivos e elaborar
oS criativos para mudar o futuro. D4 corpo 2 agiio e tem c6digos de condufa.
Tem corpo e concretude. Ja para Santos,* o ator social é apenas o veiculo da acio e
1140 0 seu verdadeiro motor, pois € por sua corporeidade que o homem participa do
cesso da agdo. No mundo globalizado, a corporeidade do homem como um
lrumento da agio vem crescendo numa progresso que vai do préprio corpo até

A defini¢io de uma tipologia de atores sociais exige um esclarecimento prévi
sobre o termo ator e a sua distingdo do termo agente, freqiientemente confundido
No enfoque ora proposto, o esclarecimento é importante porque se estd fazend

men¢do a ambos. .

Pires mostra que, no campo da filosofia, ndo se trabalha com a categorna’ato_
mas sim com o agente entendido como “o sujeito préprio da acfio atribuxdal’
pessoa por meio da qual o agente age”.> Na obra anteriormente\citada, Mat}_l
chama a atengdo para o termo agente, usado na teoria econdmica para se refer

F Huertas, 0 método PES: Entrevista com Matus, Sio Paulo, Fundap, 1996.

. ’ 00 . . 8
ires, “ i i iclopédia Logus, Editorial Verbo, Vol. 1, 19 :
54 C. Pires, “Agente”, Lisboa/Sio Paulo, Enciclof g M. Santos, 4 natureza do esbaco. Echmre o formrn oo

verbete p. 83.
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processo de tomada de decisdes; prever o papel que eles desempenhario em
projetos que visem mitigar problemas e danos existentes; e avaliar o grau de cidadania
erritorial.
‘Conhecer a motivagio de um ator, isto ¢, seu interesse de se envolver na gestio
erritorial e ambiemal, € um primeiro passo para engajd-lo na negociagao de pactos
;VC()mproijSOS. Os atores sociais nio se comportam de forma linear na luta para
cangar 0s seus objetivos. Sua motivagio possibilita identificar aqueles que geram
roblemas, reconhecem e tém disposicio de solucion-los ou nio, Assim, os atores
o tipificados em quatro grupos:
~ Atores favordveis a projetos territoriais e ambientais,
Atores que ndo apresentam resisténcia explicita a projetos territoriais e
ambientais, demonstrando uma sens; bilidade que varia de acordo com a situagio.
Atores contra projetos territoriais e ambientais, demonstrando claramente sua
resisténcia.
Atores indiferentes a projetos territoriais e ambientais, demonstrando essa
indiferenca ao se tornarem inacessiveis.
Um segundo passo é conhecer o alcance espacial da a¢io de um ator no que diz
espeito a0 seu foco espacial de tomada de decisdo (frages do espago urbano,
ataral, rural e regional) e a0 foco territorial de sua atuacio efetiva (fragdes do
rritério usado — sistemas naturais, cidades, campos e regides). O cruzamento
iire 0 foco espacial e o foco territorial de sua atividade principal evidencia as
relacdes de poder de um ator, Essa caracterizago dd idéia do poder de influéncia de
da ator, bem como de sua capacidade de acumular poder em termos espaciais e
erritoriais. Para tanto, podem-se construir matrizes de atores e descobrir como
40 as relagGes entre as fragbes, verificando inclusive o significado do espago urbano
mo foco de poder. Esse alcance espacial dos atores estd sintetizado em uma tipologia
ue os classifica em quatro escalas de agdo complementares e inter-relacionadas de
ma rede de poder:
~ Ator Jocal ¢ aquele cujo poder de influéncia estd circunscrito representacio
- de interesses e demandas pontuais e localizadas. Possui um raio limitado de
- acdo, mas tem um papel chave na articulagiio da rede.
Alor regional ¢ aquele que € porta-voz dos interesses de uma regido, maior ou
_menor que o territ6rio objeto de’intervencio, a exemplo de congressistas e de
indicalistas como Chico Mendes. Sua agio, seja de cardter estatal ouprivado,
tem significativo impacto regional. Exerce um papel relevante como interlocutor
na rede de poder de dentro e de fora do referido territorio, ou seja, com os
ores locais e nacionais,

o mundo. Castells”” considera que os atores sociais s30 sujeitos coletivos qu.e aty
por impulsos sucessivos. De sua interagio, estratégias, sucessos e derrotas 1esu‘lt;}m
as qualidades e as propriedades do espago urbano. Recentemente.acr(?scznta a idé
de que cada vez mais os atores sociais formam .redes e atuam por ’1?1e10 de redes.
Conquanto cada uma dessas acepgdes valorize aspectos especxﬁcosl e um agg
nenhuma delas o trata como uma categoria estanque que se e~sgota em si m'esma_.,sf
contrdrio, hd uma compreensio comum sobre o elo ator-a¢do. Uma.das tlpolo.glb.
de atores mais comumente utilizada peca exatamente nesfe pont(.), p.ms 95 classific
em piblicos, privados e semipiiblicos, segundo o §eu vinculo u?smuaonal e nj
sobre 2 acao que exercem. Entre os primeiros, alinham-se os 1.epresen'tantes d
organizacdes governamentais nacionais (dos, Podergs Exeafnvo., Lenglfltl\"
Judicidrio na esfera da Unido, estados e municipios) fe mternac.lonaxs qu.e ttm po
objetivo a produgo de bens e servigos comuns € co~let1vos sem fnnls. lucrativos. En‘xg
os privados, estdo 0s representantes de organlza(;?es empresariais prodm({rasv;d
bens e servicos que visam lucro ou retorno econdmico, como a§ empresas 'prfva‘
inclusive as cooperativas e as ligadas 2 midia. J4 os atores de’l‘lOI’ml.lﬂdOS semipiblic
incluem os representantes de organizacdes cuja finalidade é pubhca,. mas at.endem
interesses de determinados segmentos sociais e nio tém fins llucranvos., ta.Js com
6rgdos de classe de profissionais, de produtores e de trabalhadores; smd;catg
trabalhadores e patronais; associacdes de moradores, pr'odut?ref e lrabalhac'ior
igrejas; partidos politicos; organizagdes niio governamentais; e orgdos de capacita
e apoio a agentes econdmicos.
Apesar de essa classificagio dar uma idéia ampla sobrt's .o lef]lle de alores~,¢
sido muito questionada por ser simplificadora. Tal Sim])l.lflCZ.l(;a(? aparece nao“
porque se relaciona os atores basicamente a0 seu vinculo msutuaom.ll. Al?zfrecc i
redugdo do conceito de piblico a estatal, que fica clara’ ql.lando s? 1de1‘1t1f1ca1§ ‘
atores privados e semipublicos em confronto com os pu}?hcos.-Alem disso, nova
leis, a exemplo'da acdo civil piblica, vém avangandq na discussio sobre as mog
de interesse difuso e de direito coletivo. N .
Propde-se uma tipologia que parte do mesmo pressupost(f .uuhzado‘ om rela

a categoria problema: considera ator como uma categoria analxtlca. esp~ “jal-temp <
Essa tipoiogia delineia o perfil dos atores, privilegiando a motiva A ‘
espacial de sua agfo. Permite: verificar a participa¢do atual dos virios atore

57 M. Castells, 4 guestdo urbana, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1983; idem, 4 sociedade em t'ed
Paulo, Paz e Terra, 1999.
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Q  Ator nacional € aquele cujo raio de agfo se estende por vdrios pontos do territ(m'o’
do pais. Sua agfo ocorre dentro do territério de intervengZio, mas as decisges
sao tomadas fora desse para atender a interesses internos e externos.

O  Ator mundial é aquele que tem caracteristicas similares ao nacional, mas seu
poder € potencializado por meio da formagZo de aliangas com os atores locais,
regionais e nacionais na rede de poder.

Acdo 4 =

Acdo ¢ a terceira categoria analitica do esbogo metodolégico ora proposto
£ entendida nio s6 como a que gerou um impacto territorial e ambiental, fruto g
uma agao passada, como a que estd sendo ou venha a ser implementada para mitigar
problemas ou aproveitar potenciais ligados 4 externalidades decorrentes de vantagen
relativas pela presenca de recursos naturais e de infra-estrutura, entre outras. 0
espectro das agdes a ser aqui abordado é amplo, na medida em que envolve as
ligadas 2s atividades econdmicas, sociais e culturais. Geralmente sua identificafio ¢
feita em documentos técnicos produzidos no meio governamental e no meio cientifico
mas pode ter como fonte as informagdes de atores sociais que desempenham
atividades no territério objeto de andlise. :

A tipologia sugerida a seguir mantém o pressuposto de que a aglo, igualmemeg
problema e a ator, também ndo se constitui em uma categoria pura e isolada, porque
s6 ganha sentido quando vista em conjunto com as demais. Mantém também o
pressuposto utilizado com relagdo as categorias problema e ator: considerar a acio
como uma categoria analitica espacial-temporal. '

Antes, porém, é preciso reconhecer que jd existem algumas tipologias de agoes
consolidadas pela sua utilizagio freqiiente em planejamento. Trés sio mais conhecidas
por caracterizarem as a¢oes segundo o cardter do enfrentamento de problemas e da
exploragdo de potencialidades. Uma delas classifica as a¢des em corretivas e
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g0 éxito das agbes fim, ou seja, aquelas que intervém diretamente sobre um problema
e o resolvem.>®

- A despeito da inegdvel importancia dessas tipologias, dando seqiiéncia i linha
adotada no presente esbogo metodolégico, é necessdrio focalizar a dimensio espacial-
temporal da aco. Similarmente a0 proposto para as categorias anteriores, podem-
se construir matrizes de agdes. A agio como categoria espacial-temporal estd
sintetizada em uma tipologia que se refere ao alcance espacial e aos recortes politico-
administrativos onde é implementada:

Pontuais — incidem sobre danos ocorridos em 4reas restritas de um municipio
em qualquer que seja a fracéio do territério objeto de intervencio.
Municipais — incidem sobre danos que se encontram espalhados em vdrios
pontos ou em todo o territdrio municipal, estejam esses localizados em quaisquer
de suas frages territoriais. '
Intermunicipais — incidem sobre danos comuns a dois ou mais municipios,
localizados ou niio em um mesmo estado, razio pela qual a agdo deve ser
compartilhada em comités de bacias hidrogrificas, consércios ou associagoes
de municipios.

Estaduais — sio de responsabilidade do estado federado por serem comuns a
muitos municipios ou por incidirem sobre o territério do estado como um
todo, a exemplo de incentivos fiscais estaduais.

Interestaduais ou regionais — sio agdes que ultrapassam as fronteiras dos

estados federados e incidem sobre uma parte significativa ou todo o territério
objeto de intervengdo. Requerem a intervengao conjunta dos estados envolvidos.
Extra-estaduais — trata-se de acGes que ocorrem no territério objeto de
intervengdo, mas que sdo decididas por agentes e atores externos i regido,
nacionais ou internacionais.

preventivas que, respectivamente, correspondem a intervir sobre danos jd existent j
e potenciais. Tais agdes, excludentes na sua aparéncia, complementam-ée quando.
em conjunto, pois, enquanto as corretivas intervém diretamente em ¥m dano, 2
preventivas aumentam-lhe a eficicia. Uma segunda maneira de classificar uma aci
estd ligada 2 sua causalidade. H4 agbes compensatérias que se destinam a imeva
apenas sobre conseqiiéncias e acdes estruturais que intervém sobre as causas d
problemas identificados. Uma terceira maneira de classificar as agdes quanto 20 se
cardter finalistico ou intermedidrio, a qual permite tipificd-las em agdes fim e agoe
meio. As acoes meio criam as condicoes bdsicas (articulacdo, capacitacio e difusio

A titulo de ilustragio, uma queimada na floresta necessita de uma primeira agdo corretiva que
€ apagar o fogo, uma segunda agiio também corretiva de reconstituiciio da biodiversidade.
Essas ndo seriio suficientes sem agdes preventivas ligadas ao uso de técnicas de controle do
fogo, como a abertura de aceiros entre outras. Ao mesmo tempo, a acfio de apagar o fogo é
compensatéria, enquanto a reconstitui¢io da biodiversidade é estrutural e requer outras
acdes estruturais sobre os agentes responsdveis pela perda da biodiversidade. Ambas tém
cardter finalfstico. No entanto, a capacitagiio para combate 20 fogo, a educagiio ambiental, a
descentralizaciio, a elaboragfio de planos diretores municipais, a participagiio comunitdria, o

fortalecimento institucional, a capacitagiio de recursos humanos e o monitoramento,
fiscalizacio e controle, sio agoes meio.
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0 conhecimento desses tipos de agdes, juntamente com os tipos de atores ¢ tipo yode subsidiar o presene momento do ZEE do Acre. Por fim g p
de problemas, por certo, oferece subsidios 2 uma gestdo compartilhada de modg Preocupagio com o urhapg externada em frases copy B
reduzir alguns equivocos freqiientemente observados no planejamentg N
implememagio de projetos. Maitas vezes, agentes responsdveis por um determmado
dano localizado em uma determinada fragfio territorial habitam e tomam sugs decisges
€m espagos distantes, Qutras vezes, as agoes sio implementadas de Mmaneira p3,
compativel com suas causas e g partir da interaciio com atores que tém pouco peso:
na 1~e:golugao dos problel?ms ou 5o Jmplememada,s (?m esferas politico-adminjstrag Essa consciéncia sobre 4 inter-relagio entre regional, urbano e ryg. T
restritas, quando deveriam levar e conta a légica dos agentes Causadores nstrumento de politicg ambiental e territorig] €0mo o ZEE, inserido no bojo de uma

y e . A . s < : 7 i e ) S : : ~ ;’ A . g £} - " .
problemas que exige mte~rfe1 el de gsfems mais abrangent . Assim, a dimensz _ experiéncia participativa, foj inclusive, 0 mote bara discutir a relevancig do poder
espacial-temporal das agoes ndo deve ignorar o alcance espacial dos problemgg

dos agentes envolvidos,

[...] a solugio dos problemas regionais passa pela solucio dos problemas urbapog
€ Vice-versa, uma veg que estes estio intrinsecamente relacionados | .] 0s mercados
e a infra-estrutury urbanos influem muito nas atividades produtivas rurais, seja

porque esvaziam a zop4 rural distante, Seja porque Potencializam 3 ocupacio das
dreas adjacentes,

nseqiientemente, 3 dificuldade de aplicd-lo no sey todo, até porque nenhum ZEE

elaborado com esge tipo de Preocupagio, acredita-se que o seu teste no Acre seja
damental para realjzgy ajustes futuros,

Consideragées finais

Embora o esboco metodolégico tenha sido elaborado tendo em vista sy
em experiéncias de ZEE dq Amazdnia, a rigor, dadas a5 Categorias analiticas escolhig
e a dimensio €spago-temporal das mesmas, (4] esboco pode ser aplicado 5 qualque
instrumento de politica ptiblica espacial e 3 qualquer territério. Entretzmto, decidiu-s
testa-lo no ZEE e no estado do Acre.® A 0p¢ao por manter 2 aplicacio do esbogo em
um ZEE foi motivada pela possibilidade de constatar se ele é um macroinstrumenty
de politica territoria] e ambiental. Por outro lado, a escolha do Acre se deveu s
andlises realizadas sobre virios documentos de ZEE da Amazbnia, as quais fora
resumidas em dois artigos.® Nessas, ficou claro que o exercicio particip (
na Fase 1 do ZEE do Acre, 20 privilegiar 2 articulacio politica em detrimento d

~“trabalho de gabinete”; desembocou ng construcdo de pactos com os afores
Representa, portanto, a possibilidade concretq de se descobrir algo sobre o grau d
cidadania territorial ¢ 4 importancia do espacgo urbano. Outrossim, em razio de j
ter passado pela primeira fase e de estar iniciando 2 segunda permite uma reflexio
sobre o processo de tomada de decisdes frente 35 relagdes de poder. Essa reflexdo

e

59 0 referido teste correspondeu i Fase IV do Projeto de Pesquisa referido nanota 1,

Governo do Estado do Acre, Zoneamento Eeoldgico-Econdmico — 1" Fase, Rio Branco, Sectma

60 M. Stein bergere T M. Amado, 7he ecological-economic zoning as an urban-rural instrumen
2001, Vol. 11, pp. 270.27).

Jorenvironmental management, Londres, Rural-urban Encounters”, DPU/UCL (paper di slribufq
€Omo separata); e M. Steinberger e T, M. Amado, Zonificacion ecoldgica-econdmica co
instrumento de 8estion ambienial urbana-rural; el caso de g Amazonia brasilena, Caracas
Cuadernos Cendes, Ano 20, n. 53, mai-ago 2003,

- M. Stein berger, 70 imporiance of local power iy he ecological-economi; 20ning - Braziliay

Anlz.izon, Quito, Memgrigs del IX Semindrio Internaciongl Derecho y Espacio Urbann Teolie o nr..
- Habitay, 2003, pp. 141-147.



