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Resumo: O objetivo deste artigo foi analisar a sustentabilidade da Area de Protecéo
Ambiental de Jenipabu - APAJ a partir das acdes de planejamento, gestdo e
ordenamento territorial. Os procedimentos metodolégicos deram-se com 0 uso de
uma abordagem sistémica, selecdo e analise de indicadores de sustentabilidade
para unidades de conservagao — UC, e identificacdo das relagdes de causa e efeito
entre os indicadores e suas interferéncias na sustentabilidade da UC. Os resultados
apontaram que a maioria das relagées entre os indicadores ocorreram de forma
negativa, corroborando para que a APAJ apresentasse um quadro de
insustentabilidade. Por fim, constatamos que a APAJ n&o tem um planejamento e
gestdo estratégicos que levem ao alcance dos seus objetivos de criacdo e a sua
sustentabilidade.

Palavras-chave: Unidade de conservacdo. Indicadores de sustentabilidade. Areas
protegidas. Gestao costeira. Ciéncias ambientais

PLANNING, MANAGEMENT AND SUSTAINABILITY OF THE ENVIRONMENTAL
PROTECTION AREA OF JENIPABU, STATE OF RIO GRANDE DO NORTE,
BRAZIL

Abstract: The objective of this article was to analyze the sustainability of the
Environmental Protection Area of Jenipabu - APAJ from the actions of planning,
management and territorial planning. The methodological procedures were based on
the use of a systemic approach, selection and analysis of sustainability indicators for
protected areas - PA, and identification of cause and effect relationships between
indicators and their interferences in the sustainability of PA. The results showed that
the majority of the relationships between the indicators occurred in a negative form,
confirming that APAJ presented a context of unsustainability. Finally, we found that
APAJ does not have a strategic planning and management that leads to the
achievement of its creation goals and its sustainability.
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Management. Environmental Sciences
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Resumen: El objetivo de este articulo fue analizar la sostenibilidad del Area de
Proteccion Ambiental de Jenipabu — APAJ a partir de las acciones de planificacién,
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gestion y ordenamiento territorial. Los procedimientos metodolégicos se dieron con
el uso de un enfoque sistémico, seleccion y analisis de indicadores de sostenibilidad
para unidades de conservacion — UC, y la identificacion de las relaciones de causa y
efecto entre los indicadores y sus interferencias en la sostenibilidad de la UC. Los
resultados mostraron que la mayoria de las relaciones entre los indicadores
ocurrieron de manera negativa, corroborando para que la APAJ presentase una
situacion de insostenibilidad. Finalmente, descubrimos que APAJ no tiene una
planificacion y gestion estratégica que conduzca al logro de sus objetivos de
creacion y su sostenibilidad.

Palabras clave: Unidad de conservacion. Indicadores de sostenibilidad. Areas
protegidas. Gestion costera. Ciencias ambientales

Introducéo

Unidades de conservacdo — UCs sao territérios especialmente protegidos,
com objetivo de garantir a protecdo da biodiversidade, das paisagens, das
populacdes tradicionais e o uso sustentavel dos recursos naturais (BRASIL, 2005).
Essas areas sdo fundamentais para o alcance da sustentabilidade do planeta Terra
através da prestacdo de uma série de servicos, tais como: manutencao de
processos ecoldgicos e da capacidade produtiva dos ecossistemas; preservacao das
caracteristicas socioeconbmicas e culturais das populacdes tradicionais;
fornecimento de bens e servicos ambientais; criacdo de oportunidades para o
desenvolvimento econdmico de comunidades locais; desenvolvimento de atividades
recreativas, educacao ambiental e turismo (CIFUENTES; IZURIETA; FARIAS, 2000;
ARAUJO, 2012; SALVIO, 2017).

Entretanto, o ato de criar UCs por si s6 ndo garante a protecdo da
biodiversidade nem o seu ordenamento territorial. De acordo com Silva et al. (2018),
nas duas ultimas décadas tem ocorrido uma relacdo inversamente proporcional
entre 0 aumento de areas protegidas e a perda de cobertura vegetal. Portanto, &
preciso proporcionar as condi¢cdes necessarias de gestdo para que as UCs possam
alcancar os objetivos para os quais foram criadas (ARAUJO; CABRAL; MARQUES,
2012). E para isso € imprescindivel garantir a sustentabilidade da UC em curto,
médio e longo prazos.

A definicAo de sustentabilidade esta diretamente associada a ideia de
desenvolvimento sustentavel. Dentre as possiveis definicbes podemos caracteriza-la
como “[...] a manutencdo quantitativa e qualitativa dos recursos ambientais [...]”
(AFONSO, 2006, p. 11). Para Bellen (2006, p. 31) “[...] a idéia de sustentabilidade

esta ligada a persisténcia de certas caracteristicas necessarias e desejaveis de

194




SOARES, SILVA, OLIVEIRA

pessoas, suas comunidades e organizacdes, e 0s ecossistemas que as envolvem,
dentro de um periodo de tempo longo e indefinido”.

No caso especifico das UCs a sustentabilidade esta associada a existéncia e
permanéncia das condicbes necessarias para manutencdo da sua qualidade
ecolégica e socioecondmica. Portanto, € um processo continuo de busca da
efetividade de gestdo, protecdo da biodiversidade e justica social. Para que isso
ocorra € necessario um processo de planejamento e gestédo estratégica, sistémico,
holistico e participativo, associado a infraestrutura de recursos humanos e
financeiros para dar suporte as demandas exigidas para alcancar a sustentabilidade.
Adicionado a esses fatores, a sustentabilidade de uma UC também esta relacionada
a existéncia e eficacia dos instrumentos de planejamento e gestao, principalmente o
plano de manejo, 0 zoneamento e o conselho gestor, de modo que garantam a
protecdo da biodiversidade, o ordenamento territorial e o alcance dos objetivos de
criacao da UC.

O uso de indicadores, por sua vez, é uma das principais formas de estudar a
sustentabilidade. Séo ferramentas que possibilitam a partir de uma abordagem
sistémica analisar cenarios de um dado espaco geografico, de uma atividade
humana ou empreendimento (PRESCOTT-ALLEN, 1997; BELLEN, 2004; BELLEN,
2006; TAYRA; RIBEIRO, 2006). Dessa maneira, a importancia da utilizacdo de
indicadores esta na contribuicdo que essas ferramentas podem trazer para a
definicdo de estratégias em busca da sustentabilidade do uso dos recursos naturais
e da relacdo natureza/sociedade.

No tocante a sustentabilidade das UCs brasileiras, de maneira geral, elas
apresentam uma série de dificuldades, em funcao principalmente da falta de gestéo
e infraestrutura adequadas para enfrentar os desafios e garantir a protecdo da
biodiversidade =~ (MORSELLO, 2006; DOUROJEANNI; PADUA, 2007,
DOUROJEANNI; PADUA, 2013).

As UCs da categoria Area de Protecdo Ambiental — APA, que pertencem ao
grupo de UCs de uso sustentavel, sdo as mais flexiveis do ponto de vista da
ocupacao territorial e utilizacdo dos recursos naturais (DOUROJEANNI; PADUA,
2013). Diante disso, de acordo com suas caracteristicas ecoldgicas e
socioeconbmicas e dos processos de planejamento e gestdo, as APAs podem ter
pouca capacidade de proteger a biodiversidade e de garantir o ordenamento
territorial, fatores diretamente relacionados a sustentabilidade das UCs.

195




SOARES, SILVA, OLIVEIRA

No Rio Grande do Norte existem cinco APAs, que juntas representam 77,8%
do total dos territorios continental e marinho protegidos pelo sistema de unidades de
conservacao do estado, protegendo principalmente ambientes costeiros associados
a Mata Atlantica, campos dunares e o bioma marinho. Dentre essas UCs esta a Area
de Protecdo Ambiental de Jenipabu — APAJ, localizada na Regido Metropolitana de
Natal, com uma &rea de aproximadamente 1.800 ha, e que foi criada para proteger a
biodiversidade e os ecossistemas costeiros, principalmente os campos de dunas
fixas e moveis e 0 manguezal (RIO GRANDE DO NORTE, 1995; RIO GRANDE DO
NORTE, 2009).

A APAJ é um dos principais pontos turisticos do Rio Grande no Norte devido
suas paisagens naturais e os passeios de buggy nos campos de dunas. Entretanto,
apesar de sua importancia ecologica e socioecondmica, apresenta uma série de
dificuldades para alcancar os seus objetivos de criacdo, 0 que provoca cComo
consequéncia, diversos conflitos socioambientais, como ocupacdo irregular por
construcbes dos campos de dunas e falta de fiscalizacdo e monitoramento da
atividade turistica (SOARES; OLIVEIRA; LIMA, 2018). Diante deste contexto, a
problemética deste trabalho perpassa pela investigacdo das relacdes entre o
planejamento, a gestéo e sustentabilidade da APAJ. Neste sentido, o objetivo deste
artigo foi analisar a sustentabilidade da APAJ a partir das ac¢des de planejamento,

gestdo e ordenamento territorial.

Material e métodos

Caracterizacao da area de estudo

A Area de Protecdo Ambiental de Jenipabu é uma UC de uso sustentavel, de
acordo com o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdao — SNUC (BRASIL,
2005). Foi criada em 1995 pelo Decreto Estadual n°® 12.620/1995 e localiza-se nos
municipios de Extremoz (97%) e Natal (3%), na Regido Metropolitana de Natal,
estado do Rio Grande do Norte (Figura 1) (RIO GRANDE DO NORTE, 2006). E uma
UC costeira formada por diversas unidades geoambientais* como, dunas fixas e

moveis, manguezal, planicie flvio-marinha e tabuleiro costeiro.

4 Unidades geoambientais sdo areas com caracteristicas fisicas e ambientais homogéneas.
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A APAJ tem uma populacdo estimada de 4.000 habitantes® (IBGE, 2018) e
densidade demogréafica de aproximadamente 230 hab./km?. A principal atividade
econdmica desenvolvida em seu territério € o turismo, principalmente os passeios de
buggy sobre os campos de dunas, tornando-a um dos principais atrativos turisticos
do estado. Também séo desenvolvidas atividades agropecuarias, principalmente nas
areas de tabuleiro e planicie fluvial, com pequenas criacfes de animais e plantio de
culturas permanentes e temporarias, como abacate (Persea americana), feijao
(Phaseolus vulgaris), banana (Musa acuminata), hortalicas, coco da baia (Cocos

nucifera) e milho (Zea mays).

Figura 1 — Mapa de localizacdo da Area de Protecio Ambiental de Jenipabu
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Procedimentos metodoldgicos

Os procedimentos metodoldgicos deste trabalho partiram da selecdo e analise
de um conjunto de indicadores de sustentabilidade de UC. Adotamos uma
abordagem qualitativa onde o estudo integrado dos indicadores possibilitou discutir a
sustentabilidade da APAJ.

5 Foram considerados os dados dos setores censitarios do IBGE.
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De acordo com Araujo, Cabral e Marques (2012), € preciso ter um
entendimento e uma visao sistémica da gestdo das unidades de conservagao.
Portanto, utilizamos uma analise sistémica dos indicadores, buscando identificar
suas relacdes e de que forma afetam a sustentabilidade da UC, a partir de uma
perspectiva holistica e integrada dentro de uma visdo de totalidade do meio
investigado (CHRISTOFOLLETTI, 1999; SALES, 2004; BELLEN, 2006;
RODRIGUEZ; SILVA; 2013).

A estratégia metodoldgica buscou identificar as relacbes de causa e efeito
entre os indicadores e suas interferéncias (positiva ou negativa) na sustentabilidade
da UC. De forma genérica, partimos do pressuposto de que todos os indicadores
interagem entre si e afetam de maneira direta ou indireta a sustentabilidade da UC
(Figura 2).

Figura 2 — Modelo de representagéo das interacdes possiveis entre os indicadores de
sustentabilidade.
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Fonte: Elaborado pelos autores (2018)

A pesquisa foi dividida nas seguintes etapas:
Revisdo de literatura — Foi feita uma revisdo com foco nos principais conceitos
utilizados na pesquisa, quais sejam: unidade de conservacdo, sustentabilidade,
planejamento, gestéo e indicadores de sustentabilidade.
Sele¢do dos indicadores — Foram selecionados 07 indicadores para analise da

sustentabilidade da APAJ que abrangem as dimensbes ambiental, social,
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econbmica, institucional e de planejamento e gestdo, permitindo uma analise

multidimensional da area estudada (Quadro 1).

Quadro 1 — Indicadores de sustentabilidade para a Area de Protecio Ambiental de Jenipabu
Indicadores Importancia do indicador para a sustentabilidade da UC
Os programas de acdo do plano de manejo devem refletir a viséo
sistémica da gestdo da UC, os seus objetivos de criacdo e os
Aplicacdo dos programas | principais problemas e desafios identificados na etapa de
de acao do plano de diagnéstico. Desta forma, este indicador objetiva analisar esses
manejo aspectos descritos acima, a operacionalizagdo e eficacia dos
programas de acdo estabelecidos no plano de manejo e de que
forma afetam a sustentabilidade da UC.
Os recursos financeiros sdo fundamentais para gestdo da unidade
de conservacdo. Com isso, esse indicador busca analisar as
fontes de recursos, a dotacdo orcamentaria e se 0S recursos
financeiros destinados a UC sdo suficientes para a sua gestao.
A operacionalizagédo e gestdo da UC dependem diretamente da
existéncia de recursos humanos suficientes e capacitados,
geralmente divididos em equipe administrativa e equipe técnica,
Recursos humanos sendo a segunda, responsavel pelas acdes de manejo,
fiscalizag&o e monitoramento da UC. Portanto, esse indicador tem
a fung@o de identificar se os recursos humanos existentes
correspondem a sua necessidade de gestéo.
A gestdo compartiihada e participativa € uma das principais
estratégias para alcancar a sustentabilidade de UCs,
principalmente agquelas que envolvem mais de um municipio, onde
suas terras ndo precisam ser desapropriadas e que sdo habitadas
Gestdo compartilhada e | por comunidades humanas, como por exemplo, as APAs. Essas
participativa caracteristicas fazem dessas UCs muitas vezes espagos de
conflitos, o que torna necessaria uma gestdo que envolva varios
entes federativos e da sociedade civil organizada, que tém um
papel decisivo no ordenamento territorial e na resolugdo de
conflitos socioambientais.
O conselho gestor € um dos principais instrumentos de gestéo e
tomada de decisdo da UC. Desta forma, partimos do pressuposto
de que quanto maior for a atuacdo e a influéncia do conselho
gestor na tomada de decisGes, maiores as possibilidades da UC
ser sustentavel.
O desenho da UC é de grande importancia para atingir seus
objetivos de criacdo. Uma UC mal dimensionada territorialmente
pode afetar negativamente o seu ordenamento territorial e a
protec@o dos recursos naturais. Este indicador tem o proposito de
apontar a relacdo entre o desenho da UC e a protecédo dos seus
ecossistemas.
Este indicador é importante para andlise da sustentabilidade de
UC porque esta diretamente associado a existéncia e efetividade
Existéncia e magnitude de | dos instrumentos de gestéo e eficicia dos programas de acao do
conflitos socioambientais | plano de manejo. Outro aspecto importante deste indicador é sua
capacidade de abordar espacialmente os impactos adversos que
ocorrem na UC.
Fonte: Elaborado pelos autores (2018).

Recursos financeiros

Atuacéo do conselho
gestor

Desenho da UC e
protecdo da
biodiversidade

Do ponto de vista metodoldgico e operacional adotamos 0s seguintes critérios
para selecdo dos indicadores: ser de facil compreenséo; ter valor técnico e cientifico;

capacidade de comunicar a informacéo; facilidade de acesso aos dados para analise
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do indicador; permitam a analise sistémica e integrada com os demais indicadores
elencados; sejam condizentes com a abordagem proposta e as caracteristicas do
objeto de estudo (BELLEN, 2006; INDICATORS..., 2007; SINGH et al.,, 2012;
MARTINS; CANDIDO, 2012; FEIL; SCHREIBER, 2017; SALVIO, 2017).

Do ponto de vista do objetivo da pesquisa os critérios adotados para escolha
foram: importancia para a execucdo das a¢des de planejamento e gestdo da UC;
relevancia para alcance dos objetivos de criacdo da UC estabelecidos no seu plano
de manejo; capacidade de compreensdo do contexto socioespacial da UC; e
capacidade de refletir as acbes em busca da sustentabilidade da UC.

Para a avaliacdo da contribuicdo de cada indicador para a sustentabilidade
adotamos duas categorias de classificacdo a partir das relacbes entre o0s
indicadores. Foi considerada uma relacdo positiva quando o indicador afetou
positivamente outro(s) indicador(es) e a sustentabilidade da UC, e relagdo negativa
guando o indicador afetou negativamente outro(s) indicador(es) e a sustentabilidade
da UC.

Leitura e analise das atas e participacdo nas reunides do conselho gestor da APAJ —
foi realizada a leitura e andlise das atas de reunides ordinarias e extraordinarias do
conselho gestor com periodo da amostragem de 2006 (ano da criacdo do conselho
gestor) até maio de 2017, totalizando 70 documentos®. Com as atas foi utilizada a
analise de conteudo (BARDIN, 2011), buscando identificar as discussdes que
abordassem temas correlatos aos indicadores utilizados na pesquisa. A participacao
nas reunides deu-se nos anos de 2017 e 2018 e objetivou observar in loco as
discussoes, deliberacdes, os processos de tomada de decisdo, gestdo participativa e
a representatividade das instituicdes que compdem o conselho gestor.

Pesquisas de campo - subsidiaram a caracterizacdo da é&rea de estudo,
identificagdo de conflitos e anéalise do desenho da UC.

Entrevistas — Foram realizadas entrevistas semiestruturadas com o gestor da APAJ
e a diretora técnica do Nucleo de Unidades de Conservacdo do Instituto de
Desenvolvimento Sustentavel e Meio Ambiente do Rio Grande do Norte — IDEMA,
orgao responsavel pela gestdo das UCs do estado, com o objetivo de coletar
informacgdes para a analise dos indicadores utilizados na pesquisa.

Andlise dos programas de a¢do do plano de manejo — nessa etapa da pesquisa foi

analisada a coeréncia dos programas de acao do plano de manejo com 0s objetivos

6 Todas as atas consultadas foram aprovadas pelo conselho gestor.
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de criacédo da UC; as relacdes entre os programas de acgéo e os principais conflitos e
desafios da UC; e a aplicacédo e eficacia dos programas de acao.

Resultados e discussao

A seguir sdo apresentados os resultados da analise dos indicadores utilizados

neste estudo.

Aplicacéo dos programas de acéo do plano de manejo

Os programas de acao sao partes integrantes do plano de manejo e agrupam
temas especificos que versam sobre as acdes para a gestédo e alcance dos objetivos
da UC (ARAUJO; CABRAL; MARQUES; 2012). Esses programas devem apresentar
em sua estrutura os objetivos, metas, acdes, indicadores de avaliacéo de resultados
e de desempenho, metodologias, recursos humanos e, quando necessario, fontes
dos recursos financeiros, e devem estar alinhados de forma sistémica e estratégica
para facilitar o alcance dos seus objetivos (IBAMA, 2001; BRASIL, 2011; LICOES...,
2013).

O plano de manejo da APAJ contem cinco programas de acdo: programa de
operacionalizacdo, marketing e divulgacdo, monitoramento, fiscalizacdo e educacéo
ambiental. Esses programas apresentam algumas fragilidades, quais sejam:
indicadores insuficientes ou inadequados; falta de metas para os objetivos e
atividades propostas; falta de integracdo e de abordagem sistémica entre parte dos
programas; as metodologias dos programas sdo quase todas descritas de forma
superficial, sendo que a maioria é apenas citada, sem nenhuma explicacdo sobre as
técnicas e procedimentos para execucao das acoes.

O programa de operacionalizacéo trata da estrutura fisica e humana para o
desenvolvimento das acBes da APAJ. Em relacdo aos recursos humanos, indica
apenas a necessidade de um gestor e equipe de apoio administrativo. Nao aborda a
precisdo de uma equipe de analistas ambientais para desenvolvimento das
atividades de fiscalizacdo, monitoramento, pesquisa e auxilio ao gestor da UC. Ja o
programa de marketing discorre sobre uma série de ac¢des para divulgagdo e auxilio
a gestdo da APAJ.

Em relacdo a implementacdo dos programas de fiscalizacdo e educacéo

ambiental, algumas ac¢bes foram realizadas de forma pontual, isoladas e outras
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nunca foram aplicados. No que se refere a educacdo ambiental, por exemplo, foram
desenvolvidas algumas atividades em parceria com as escolas localizadas na UC,
geralmente na semana do meio ambiente. Ja as acOes do programa de
monitoramento nunca foram implementadas, como por exemplos, o0s
monitoramentos do trafego de buggys e das construgbes irregulares sobre os
campos de dunas. Isso ocorre porque ndo ha recursos humanos, financeiros e um
planejamento estratégico anual a partir dos programas de acédo estabelecidos no
plano de manejo. Outro motivo € a inexisténcia de gestdo compartilhada entre o
orgdo gestor da APAJ e as prefeituras de Natal e de Extremoz para implantacdo e
operacionalizacao dos programas de agao, principalmente os de fiscalizag&o.

Em razado disso, os programas de acdo do plano de manejo da APAJ nao
foram implementados. O que ocorre de fato é algo semelhante ao cenério de grande
parte das UCs do Brasil. De acordo com Dourojeanni (2003), a nao aplicacado do
plano de manejo € uma realidade da maior parte das UCs brasileiras. Um estudo
feito pelo autor supracitado com a revisdo de mais de 50 planos de manejo, aponta
gue apenas 10% foram considerados Uteis para a gestdo das UCs. Cabral (2012)
apresenta dados semelhantes ao afirmar que a eficacia da implementacdo das
estratégias para gestao de UCs fica entre 10% e 20%.

Outro problema muito comum nos planos de manejo € que sua parte analitica
e propositiva (os programas de acdo) é sucinta e de baixa utilidade pratica
(DOUROJEANNI, 2003). De modo similar, isso também ocorre com o plano de
manejo da APAJ, haja vista que os programas de agado configuram-se como uma
lista de acbes a serem desenvolvidas, sem indicacdes mais precisas sobre as
metas, atividades e indicadores, tendo pouca ou nenhuma capacidade de
implantagéo e operacionalizagao.

O plano de manejo deve estabelecer prioridades concretas (DOUROJEANNI,
2003). Com isso, é importante que os programas relacionados com 0s principais
conflitos e impactos adversos sejam considerados como prioritarios e tenham um
maior grau de detalhamento quanto ao objetivo, indicadores, metodologia, metas,
resultados esperados, recursos humanos e financeiros. Ja os demais programas
podem ser elaborados com maiores detalhes nos planos operacionais anuais -
POAs, que devem estar dentro do planejamento estratégico da UC. No caso dos
programas do plano de manejo da APAJ, apenas o de fiscalizacdo cita algumas

diretrizes para acdes prioritarias. Num contexto de escassez de recursos financeiros
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e humanos, o estabelecimento de agfes e programas de gestao prioritarios é ainda
mais imprescindivel.

Face ao exposto, tornam-se necessarias a revisdo e restruturacdo dos
programas de acdo do plano de manejo com destaque para: insercdo de mais
indicadores de desempenho e de resultado para avaliar o alcance das metas e
objetivos dos programas de acgdo, descricdo das metodologias de implementacao
dos programas e verificacdo dos indicadores e, estabelecer atividades e metas para
0s programas. Outras medidas importantes sdo: a criacdo de um programa de uso
publico, uma vez que a APAJ é um dos atrativos turisticos do Rio Grande do Norte
gue mais recebe visitantes, e a criacdo de um subprograma de monitoramento da
dindmica dos campos de dunas, devido o grande trafego de buggys na UC.

O quadro 2 apresenta uma avaliacdo sindptica dos programas de acao.

Quadro 2 - Sinopse da analise dos programas de ac¢éo do plano de manejo da APAJ

Programa

Programa de

operacionalizagéo

Programa
de
marketing

Programa de
monitoramento

Programa
de
fiscalizacéo

de
Educacéo
Ambiental

Ha Integracéo
com os
demais
programas?

Sim

Parcialmente

Parcialmente

Parcialmente

Parcialmente

Os
indicadores
séo
adequados?

N&o se aplica

Parcialmente

A
Metodologia
éclarae
objetiva?

N&o se aplica

Parcialmente

Parcialmente

Os objetivos
sao claros?

Sim

Existem
metas claras
e objetivas?

N&o se aplica

Ha
Integragéo
com o
diagnostico e
principais
desafios da
uc?

N&o se aplica

Parcialmente

Sim

Sim

Parcialmente

Fonte: Elaborado pelos autores (2018)

Recursos financeiros

Historicamente, os recursos financeiros destinados as UCs brasileiras tém

sido insuficientes para assegurar a gestdo dessas areas e a protecdo da
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biodiversidade. Os valores tém oscilado ao longo dos anos de acordo com as
conjunturas econO6micas e as politicas de governo adotadas, entretanto, estdo
sempre aguém das demandas para garantir o minimo funcionamento das UCs
(DOUROJEANNI; PADUA, 2007). Na década passada a relacéo entre o aumento da
quantidade de UCs e seu orcamento foi inversamente proporcional
(DOUROJEANNI; PADUA, 2013). Estudo feito por Silva et al. (2018) sobre as UCs
estaduais de Pernambuco aponta situacédo semelhante ao contexto brasileiro.

A realidade das UCs estaduais do Rio Grande do Norte ndo difere do cenario
nacional. Nao séo destinados recursos financeiros suficientes para o planejamento e
gestdo das UCs potiguares, o que torna a operacionalizacdo e gestdo dessas areas
um grande desafio. Os recursos financeiros investidos sdo oriundos da arrecadacao
prépria do 6rgdo gestor da UC e através de compensacdes ambientais e medidas
compensatorias, destinados geralmente de forma pontual, sem a existéncia de
planejamento estratégico para o sistema estadual de unidades de conservacao e
planos de trabalho com previsdo de investimentos.

Todo esse quadro também ocorre na APAJ, que nao dispbe de orcamento
especifico para sua gestdo e ndao tem sustentabilidade econdmica, uma vez que a
receita advinda com a cobranca da entrada na sede da UC é muito inferior a sua
demanda financeira. Além disso, esse recurso € destinado para conta Unica do
governo do estado, o que dificulta e burocratiza 0 acesso a essas receitas pelo
gestor da UC. Como consequéncia, a escassez de recursos financeiros inviabiliza
quase todas as acdes necessarias para a gestdo da APAJ, como contratacdo de
equipe técnica, desenvolvimento de pesquisas e implementacdo do plano de
manejo.

A APAJ tem um grande potencial financeiro em fungcdo da quantidade de
passeios de buggy nos campos de dunas. De acordo com o presidente do Sindicato
dos Bugueiros do Rio Grande do Norte, na alta estacdo, que vai do final de
dezembro até fevereiro, sdo realizados mais de 400 passeios para a UC
diariamente. Portanto, uma possibilidade de fonte de recursos financeiros € atraves
da cobranca pelo acesso dos buggys aos mirantes da lagoa de Jenipabu, area de
APAJ que foi desapropriada e pertence ao governo do estado. O valor arrecadado
poderia custear ao menos parte das agdes de monitoramento e fiscalizagao na UC.

Outras acbes que podem ser desenvolvidas para angariar recursos

financeiros sdo: parcerias entre instituicbes publicas e privadas que tém relagdo com
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a APAJ, concorrer a editais de financiamento de projetos para UCs e criagdo do
ICMS ecoldgico.

Recursos humanos

O déficit e a qualificagdo de recursos humanos sdo alguns dos principais
problemas das UCs brasileiras. O Brasil tem uma média de funcionarios por km? de
area protegida bem inferior aos paises que mais investem em protecdo da
biodiversidade (DOUROJEANNI; PADUA, 2013). O Instituto Chico Mendes de
Conservacao da Biodiversidade — ICMBio, responsavel pela gestdo das UCs
federais tem apenas 1.009 analistas ambientais para 335 UCs, o que da uma média
de trés analistas por area protegida e de um analista ambiental para cada 1.701 km?
de area protegida, considerando as UCs continentais e marinhas (ICMBIO, 2018). O
orgdo gestor das UCs estaduais do Rio Grande do Norte, da mesma forma, tem um
enorme déficit de recursos humanos para desenvolver as atividades sob sua
responsabilidade.

A APAJ tem 13 funcionarios, sendo: sendo um gestor e os demais divididos
entre funcbes administrativas, manutencédo, seguranca e controle de acesso via
portaria da UC. Nao h& analista ambiental, funcéo essencial para auxiliar o gestor na
elaboracdo de projetos, fiscalizagdo e monitoramento. A auséncia de uma equipe
técnica de analistas ambientais € o principal problema no tocante aos recursos
humanos da APAJ, o que reflete diretamente na aplicagdo dos programas de acao
do plano de manejo e ampliagéo dos conflitos socioambientais.

Gestao compartilhada e participativa

A gestdo compartilhada e participativa € apontada de forma sucinta e
genérica nos programas de acdo da APAJ. De acordo com o seu gestor, ndo ha
acles conjuntas entre a UC e a prefeitura de Natal. De fato, o que ocorrem sao
acOes pontuais e isoladas de parceria para fiscalizacdo entre o IDEMA e a prefeitura
de Extremoz, geralmente com o apoio da Companhia de Policiamento Ambiental da
Policia Militar. Essas a¢0es se dao principalmente para fiscalizacdo das construcdes
irregulares no campo de dunas da ATE1’, uma das areas mais conflituosas da

APAJ. Além disso, na leitura das atas do conselho gestor fica evidente a negligéncia

7 Area de tratamento especial — é uma porcdo da APAJ delimitada pelo seu zoneamento com
construcdes irregulares. Existem quatro ATES na area de estudo.
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da Prefeitura de Extremoz na fiscalizagdo das normas de uso e ocupacgao
estabelecidas no plano diretor municipal para a area da APAJ, principalmente os
campos dunares, consideradas como areas non aedificandi. Isto posto, constatamos
que a APAJ ndo tem um processo de gestdo compartilhada entre o governo do
estado e os municipios de Natal e Extremoz.

No que tange as parcerias com ONGs, instituicbes privadas e de ensino
também séo pontuais. Alguns exemplos dessas parcerias sdo: acdes de educacdo
ambiental com ONGs e escolas publicas localizadas no interior da APAJ e projetos
de pesquisa desenvolvidos por alguns pesquisadores da UFRN. Nao existem
programas, a¢cdes ou projetos de maior magnitude e impacto na gestédo da UC.

Limont e Fisher (2012) apontam que a gestdo participativa € o caminho para o
exercicio da cidadania, a troca de experiéncias e vivéncias, a melhoria da qualidade
de vida das comunidades e a construcdo de estratégias de conservacdo das areas
protegidas. Entretanto, na APAJ a participacdo da comunidade na sua gestdo é
muito pequena. Dentre as razdes para isso estdo a comunicacao insuficiente entre
as acodes desenvolvidas pela APAJ e as comunidades locais e falta de sentimento de
pertencimento de grande parte da populacdo que reside na UC, como apontou
(SOARES; OLIVEIRA; LIMA, 2018).

Atuacéo do conselho gestor

O conselho gestor da APAJ foi criado em 2006, onze anos apds a criacdo da
UC. E composto por representantes do governo do estado, instituicbes federais, do
executivo e legislativo dos municipios de Natal e Extremoz, representantes de
instituicdes de ensino, ONGs ambientalistas, conselhos comunitarios, setor de hotéis
e restaurantes e sindicato estadual dos bugueiros. (RIO GRANDE DO NORTE,
2009).

A analise das atas das reunides do conselho gestor mostrou que a entidade &
atuante e busca contribuir com a gestdo e tomada de decisdes da APAJ. Nos seus
primeiros anos de funcionamento havia uma maior participacdo das entidades que o
compdem, o que refletiu num conjunto de cobrancas, solicitacbes e debates
conjuntos para tentar implementar acoes de gestdo e em busca de solucionar os
principais conflitos da UC. Entretanto, nos ultimos dois anos (2017 e 2018) algumas
instituicbes deixaram de participar ou faltaram a maioria das reunides ordinarias do

conselho, como o IBAMA, ONGs ambientalistas, Universidade Federal do Rio
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Grande do Norte, Instituto Federal do Rio Grande do Norte, representantes do
legislativo e executivo das prefeituras de Natal e Extremoz. Além disso, algumas
entidades perderam o direito a vaga porque seus conselheiros ultrapassaram o limite
de faltas, conforme estabelecido no regimento interno do conselho gestor (RIO
GRANDE DO NORTE, 2007). As principais consequéncias disso foram o
enfraguecimento do conselho enquanto entidade participativa e a diminuicdo de sua
capacidade de contribuicdo com a gestao da UC.

A partir da analise das atas e da participacdo nas reunifes do conselho gestor
nos anos de 2017 e 2018, ficou evidente que a principal causa para saida ou baixa
assiduidade destas instituicbes foi a falta de implementacdo por parte do 6rgéo
gestor da APAJ das decisbes tomadas nas reunides do conselho. Apesar de ser um
conselho deliberativo, grande parte das decisdes tomadas nao foi implementa pelo
orgdo gestor. H& um hiato entre as discussfes e deliberagdes do conselho e as
acOes tomadas pelo 6rgao gestor da UC.

Todavia, apesar dos problemas expostos, o conselho gestor da APAJ tem
dado relevantes contribuicbes para sua gestdo, principalmente no exercicio da
gestao participativa, na cobranca de agdes de fiscalizacao e controle das atividades
ligadas ao turismo.

No entanto, as fragilidades da gestdo da APAJ por parte do érgdo gestor teve
uma implicacdo direta na sua gestdo participativa, uma vez que contribuiu para a
reducdo da participacdo das instituicbes no conselho. Diante disso, é preciso criar
estratégias para retomar a maior atuacdo das instituicdes envolvidas no conselho
gestor, entretanto, para isso, o IDEMA precisa implementar um processo de gestéo
sistematica, compartilhada e continua, com o0s recursos humanos, financeiros e
operacionais necessarios. S0 assim, as instituicdes poderdo voltar a acreditar na
importancia do conselho gestor da APAJ como uma entidade com potencial para

contribuir com a gestéo da UC.

Desenho da UC e protecéo da biodiversidade

A maioria das teorias e metodologias para selecdo de areas a serem
protegidas tem como referéncia a conservacdo da biodiversidade. Os critérios
utilizados para identificacdo de areas potenciais para conservacdo tem se baseado,
sobretudo, na distribuicdo de espécies, habitats e ecossistemas. Além desses,

outros critérios tém sido utilizados, quais sejam: valor recreativo, educacional e
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cientifico, grau de ameaca por impactos adversos, raridade e importancia dos
recursos culturais (ARAUJO, 2012).

Em sintese, os aspectos utilizados para criacdo de UCs envolvem as
dimensdes ecoldgica, econbmica e politico-institucional, entretanto, em grande
medida n&do sao observados pelos pesquisadores e tomadores de deciséo
responsaveis pela criagdo de areas protegidas (MORSELLO, 2006). Assim sendo, a
determinacao errada dos limites da UC pode trazer sérios problemas para a sua
gestdo (DOUROJEANNI, 2003). Isso ocorre principalmente quando o perimetro
delimitado ndo abarca as porcdes territoriais que mais precisam ser protegidas.

No caso da APAJ, sua criagéo deu-se em fungédo da necessidade de protecéo
dos ecossistemas costeiros devido a sua importancia ecoldgica e para o equilibrio
dindmico do ambiente, e principalmente por causa das pressdes e ameacas
provocadas pelo processo de uso e ocupacdo do solo naquela regido. Seu territorio
envolve toda a area dos campos de dunas fixas e mdveis utilizadas pela atividade
turistica para passeios de buggy e que sofre pressdo da urbanizacdo e especulacao
imobiliaria, que estédo entre os principais conflitos socioambientais da UC (SOARES;
OLIVEIRA; LIMA, 2018). Portanto, seu desenho esté alinhado aos seus objetivos de
criagao.

A APAJ tem seus limites claramente definidos através da rodovia estadual RN
304, do rio Doce e da linha de costa, o que facilita identificar seu perimetro (Figura
1). Teoricamente, isso € um aspecto positivo, uma vez que permite identificar
visualmente e espacialmente os limites para aplicacdo das restricbes de uso
impostas pelo zoneamento da UC, o que por sua vez cria condi¢cdes para o melhor
manejo dos recursos naturais e protecao da biodiversidade. O fato de a APAJ ter
uma pequena extensao territorial, (menos de 2 mil hectares) quando comparada
com a maior parte das APAs do Brasil, também é um fator que, teoricamente,
favorece o ordenamento territorial e a gestdo dos recursos naturais, uma vez que
demanda menor infraestrutura.

O desenho e as caracteristicas geoambientais da APAJ também facilitam a
identificacdo e a delimitacdo espacial dos seus ecossistemas, o que é um fator
positivo para a protecdo e o manejo dos recursos naturais. Em campo podemos
identificar facilmente as areas de transicdo e os limites entre as unidades
geoambientais. De acordo com Araujo (2012), algumas UCs ndo apresentam

critérios especificos para a definicho dos seus limites e nao tém referéncias
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geograficas claras, o que dificulta a identificagdo do seu perimetro em campo e
aplicacdo das limitagbes impostas pelo seu zoneamento, fatores que contribuem
para geracao de conflitos.

Entretanto, ter limites adequados aos seus objetivos de criacdo e claramente
definidos por si s6 ndo garante a gestdo adequada e a protecdo da biodiversidade.
Isto sé ocorre de fato, quando associado a implementacao e eficacia dos programas
de acao do plano de manejo, de forma que garantam a protecdo e o uso sustentavel
dos recursos naturais e o ordenamento territorial.

No que se refere ao tamanho, a APAJ atende parcialmente aos seus objetivos
de criacdo. Seus principais ecossistemas protegidos sado as dunas e 0 manguezal,
sendo que este se estende por uma area fora dos limites da UC, no estuario do rio
Ceara-Mirim. Do ponto do vista do seu desenho, tamanho e pensando em garantir
um maior ordenamento territorial e planejamento integrado, a APAJ poderia ser
ampliada e englobar a area do estuario do rio Ceara-Mirim que abarca o
ecossistema de manguezal, que de acordo com Guedes (2018), tem uma area de
407 ha. Aproximadamente 20% deste total ja faz parte da APAJ. Apesar de ja ser
protegido por ser area de preservagdo permanente — APP, a insercéo de toda a area
de manguezal do estuario do Rio Ceara-Mirim na APAJ podera possibilitar maior
protecdo a esse ecossistema se 0s programas de acao do plano de manejo forem

efetivamente aplicados.

Existéncia e magnitude de conflitos socioambientais

Para Soares, Oliveira e Lima (2018, p. 492), no contexto das UCs, os
conflitos geralmente ocorrem “[...] quando ha uma disputa entre os interesses de
conservagao e de exploracao dos recursos naturais [...]".

A APAJ foi criada num cenario socioespacial de conflitos socioambientais. A
analise do seu processo histérico aponta dois motivos principais para sua criacao: 0s
passeios de buggy desenvolvidos de forma intensa e irregular e a ocupacao
inapropriada sobre os campos de dunas. Logo, as principais razfes para criacdo da
APAJ foram ordenar o uso e ocupacdo do solo, principalmente nos campos de
dunas e garantir a protecdo da biodiversidade.

Entretanto, estudo feito por Soares, Oliveira e Lima (2018) constatou que a
criacdo da APAJ nao conseguiu ordenar o uso e ocupacao do solo nem dirimir os

conflitos socioambientais que ja existiam antes de sua criagdo. Os principais
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conflitos identificados foram: ocupacado irregular das dunas fixas e moveis; uso
irregular e intenso de trilhas por bugueiros; ocupacdo irregular da area de
preservacdo permanente e planicie fluvial do Rio Doce; disposicéo irregular de
residuos solidos domiciliares e de construcdo civil (ocorre em todas as unidades
geoambientais da APAJ); ocupacao urbana desordenada da planicie de deflacao;
disputa entre bugueiros e entre bugueiros e o 6rgdo gestor da APAJ; e proibicdo de
atividades culturais realizadas pela comunidade local (uso recreativo da lagoa de
Jenipabu e coleta de frutas no campo de dunas) (SOARES; OLIVEIRA; LIMA, 2018).

Contraditoriamente, alguns desses conflitos aumentaram apés a criacdo da
APAJ, como por exemplo, a ocupacdao irregular das dunas fixas e méveis (SOARES,;
OLIVEIRA; LIMA, 2018), o que ratifica a constatacdo de que a criagdo da UC nao
conseguiu garantir o ordenamento territorial e uso sustentavel dos recursos naturais.
Portanto, a existéncia e magnitude de conflitos socioambientais afetaram
diretamente a sustentabilidade da APAJ. Dentre as principais razbes para ampliacao
dos conflitos estdo a especulacéo imobiliaria, a desobediéncia das normas de uso e
ocupacdo determinadas pelo zoneamento da APAJ e a falta de fiscalizacdo e
monitoramento das atividades econdmicas e formas de uso e ocupacdo do seu

territério.

Andlise integrada dos indicadores e a sustentabilidade da APAJ

A analise integrada apontou que a maioria dos indicadores apresentou
relacbes negativas para a sustentabilidade da APAJ. Apenas os indicadores
“‘desenho da UC e protecdo da biodiversidade” e “atuagcao do conselho gestor”

obtiveram relac&o positiva com a sustentabilidade da UC (Quadro 3).

Quadro 3 — Sinopse dos resultados dos indicadores e relacdes com a sustentabilidade

Sintese dos resultados dos Relacdo do indicador

Indicadores A com a sustentabilidade
indicadores
da UC
Aplicagdo dos Foram realizadas apenas acdes pontuais
programas de agéo P & P Negativa

. e isoladas sem planejamento estratégico.
do plano de manejo planey 9

A UC néo possui recursos financeiros
Recursos financeiros suficientes para garantir a sua gestao e Negativa
sustentabilidade.

A UC ndo possui recursos humanos
Recursos humanos suficientes para garantir a sua gestéo e Negativa
sustentabilidade.

Gestéo
compartilhada e N&o ha gestdo compartilhada. Negativa
participativa
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= A atuacéo do conselho gestor contribuiu
Atuacao do conselho : .
estor para a.tenuar' partg dos conflitos Positiva
9 socioambientais da APAJ.
Desenho daUC e O desenho da UC é coerente com seus
protecédo da objetivos de criacdo e contribui para a Positiva
biodiversidade protecdo dos ecossistemas costeiros.
Existéncia e A UC apresenta um conjunto de conflitos
magnitude de socioambientais que afetam o alcance .
. L L Negativa
Conflitos dos seus objetivos de criacao e a sua
socioambientais sustentabilidade.

Fonte: Elaborado pelos autores (2018)

No que se refere as interacbes entre os indicadores, a maioria também foi
negativa e indica que o desempenho do indicador “A” prejudica o indicador “B"
(Figura 3). Como exemplo, a falta de recursos humanos e financeiros inviabilizou a
implementacdo dos programas de acdo do plano de manejo, que por sua vez,
contribuiu para ampliagdo dos conflitos. Os indicadores “recursos financeiros” e
‘recursos humanos” tiveram a maior quantidade de outputs negativos, o que nos
levou a inferir que foram aqueles que mais contribuiram para a insustentabilidade e
dificuldades de gestdo da APAJ.

Figura 3 — Relac¢des entre os indicadores de sustentabilidade.

ﬁRecurs.os : hRecursos
nanceiros - umanos
//
Gestdo Desenho daUCe
compartilhadae protecdo da
participativa biodiversidade
Conselho gestor .COIJﬂIFOS )
sociopambientais

\ Aplicacio dos %

programas de acio
do plano de manejo

Legenda
—> Relacio positiva
—> Relacio negativa

Fonte: elaborado pelos autores (2018).
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“‘Aplicagdo dos programas de acgédo do plano de manejo” e “existéncia e
magnitude de conflitos socioambientais” foram os indicadores que mais receberam
inputs negativos. Isto significa que foram os mais afetados negativamente nas
relacbes com os demais indicadores. Entretanto, alguns indicadores apresentaram
relacbes positivas, com por exemplo, a atuagcédo do conselho gestor, que contribuiu
para atenuar parte dos conflitos na APAJ e para implementagéo de algumas acoes
de fiscalizacdo de forma conjunta entre as instituicbes responsaveis pela gestdo da
ucC.

Consideracdes finais

A analise integrada dos indicadores evidenciou um quadro de
insustentabilidade da APAJ e que h& uma relacdo direta e negativa entre a falta de
planejamento e gestdo e a sua insustentabilidade. As principais causas desse
quadro foram a insuficiéncia de recursos financeiros e humanos, a nao aplicacéao
dos programas de acdo do plano de manejo e auséncia de gestdo estratégica e
compartilhada.

Entretanto, diante do quadro desfavoravel de planejamento e gestdo da APAJ
apresentado neste estudo, € preciso destacar trés pontos importantes: a analise das
atas evidenciou a tentativa e esforco dos gestores que estiveram a frente da UC
para garantir a sua gestdo sustentavel, todavia, quase sempre esbarraram na falta
de acles eficazes por parte do 6rgdo gestor; a atuacado do conselho gestor foi de
fundamental importancia para diminuir, ou na pior das hipoteses, evitar a ampliacéo
da magnitude dos conflitos socioambientais da APAJ; também é preciso frisar que
as acdes pontuais e isoladas de fiscalizacdo foram importantes para evitar a
ocupacdo ainda maior dos campos de dunas. Apesar disso, essas mesmas acoes
ficaram muito aguém dos resultados que poderiam ser obtidos com a implantacao de
forma integrada de todos os programas de acao do plano de manejo da APAJ.

Apesar de os indicadores “atuagao do conselho gestor” e “desenho da UC e
protecdo da biodiversidade” terem alcancado resultados satisfatérios, no contexto
geral a APAJ apresenta sérios problemas para lograr éxito para atingir seus
objetivos de criagcdo. Os programas de ag¢ao do plano de manejo apresentam um

conjunto de erros na sua elaboracao, o que dificulta a sua aplicacéo.
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Portanto, o alcance da sustentabilidade da APAJ perpassa por um processo
de mudanca estrutural que envolve a necessidade de planejamento e gestao
estratégicos do sistema estadual de UCs, ampliacdo de recursos humanos,
financeiros, revisdo e aplicacdo do plano de manejo e criagdo de uma cultura da
gestdo compartilhada e participativa entre governo do estado, prefeituras, setor
empresarial e sociedade civil organizada.

Por fim, esta pesquisa apontou algumas acdes que poderiam aumentar a
capacidade de gestdo da APAJ, assim como também seu potencial de protecdo de
ecossistemas costeiros, como por exemplos: a cobranca pelo acesso dos buggys
aos mirantes da lagoa de Jenipabu, o que daria sustentabilidade financeira a UC; e 0
aumento da area da APAJ, protegendo todo ecossistema de manguezal do estuario
do rio Ceara-Mirim. Entretanto, essas medidas ndo estdo previstas nas acdes de
planejamento e gestdao da UC. Diante deste contexto, a projecéo futura para a APAJ
€ de um cenario pessimista com a manutencdo do seu quadro de insustentabilidade
e limitacdo do potencial de protecdo dos ecossistemas costeiros associados ao

bioma da Mata Atlantica.
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