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RESUMO

O Parque Estadual Dunas de Natal é a primeira Unidade de Conservacdo regulamentada do
Estado do Rio Grande do Norte, vinculado ao Sistema Nacional de Unidades de Conservacao,
no grupo de Protecdo Integral, vinte e sete anos apos a sua regulamentacédo. Situado em Natal,
capital do estado, o Parque esta inserido em Zona Urbana, sendo avizinhado por duas Areas
Especiais de Interesses Social, uma Area de Especial Interesse Turistico e Paisagistico, areas
militares e, em virtude disso, convive com uma gama de conflitos decorrentes da associa¢ao
entre Unidade de Conservacao de Protecdo Integral e area urbana. A presente pesquisa tem
como objetivo central “Analisar quais os conflitos decorrentes da vinculagao extemporanea das
Unidades de Conservacdo do tipo "Parque™, localizadas em areas urbanas, ao Sistema Nacional
de Unidades de Conservagdo — SNUC, a partir do caso do Parque das Dunas de Natal/RN”.
Trata-se de pesquisa qualitativa, entendida como a mais adequada para responder ao problema
que se propde interdisciplinar. Como estratégia definiu-se o Estudo de Caso por configurar-se
num exame detalhado de um Unico exemplo, o que possibilita maior aprofundamento e,
consequentemente maior aprendizado acerca do objeto estudado. O Parque das Dunas foi
caracterizado como um caso unico critico, definido pela centralidade em relacdo ao problema
de pesquisa. A coleta de dados se deu a partir de dados secundarios, compostos por documentos
oficiais (Plano de Manejo, Plano de Operacdo, Manual de Procedimentos, dentre outros
identificados durante o percurso), atas das reunides do Conselho Gestor da UC, Planos
Diretores de Natal, reportagens veiculadas em jornais impressos, encontrados nos arquivos da
hemeroteca da Biblioteca Nacional, especificamente nos jornais locais O Poty e o Diério de
Natal, nos periodos entre 1970-1979 e 1980-1989; além de documentos correlatos, os quais
foram analisados recorrendo-se a Andlise de Conteldo, respeitando-se as etapas de pré-anélise,
exploracdo do material e tratamento dos resultados, definidas por Bardin (2011). Buscou-se
compreender a relagcdo entre meio ambiente natural e urbano, a partir dos instrumentos
reguladores. Utilizando-se do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo — SNUC como
referéncia, analisou-se os Sistemas Estaduais com vistas a compreender as semelhancas e
distingdes entre os instrumentos, buscando-se identificar a existéncia de categorias distintas de
Unidades de Conservacéo as definidas pelo SNUC. Como ultimo lastro tedrico, destacou-se o
Parque Urbano como uma categoria de area verde mais proxima das realidades urbanas e seu
potencial de fornecimento de servigos ecossistémicos, lazer e turismo, e melhoria de qualidade
de vida das populac@es. Os resultados obtidos apontam para a necessidade de reavaliacdo das
legislagdes que versam sobre as Unidades de Conservagdo, especialmente, em ambitos estadual
e municipal, com a criacdo de categorias distintas das definidas pelo SNUC vislumbrando a a
disponibilizagdo de areas com caracterizas e regramentos mais proximos das realidades dos
centros urbanos; para a necessidade de possiveis adequagdes ou requalificacdo das UCs
vinculadas extemporaneamente ao SNUC, bem como para revisdo do Plano de Manejo do
Parque das Dunas. Ainda que, apesar da vinculagdo extemporanea acarretar em descompassos
entre 0 que consta na lei e as realidades das UCs, os conflitos ndo decorrem apenas desse fato,
muitos deles existem desde a criagdo e se agravam com o tempo.

Palavras chaves: Unidades de Conservagdo; SNUC; Parques Urbanos; Planejamento Urbano;
Parque Estadual Dunas do Natal.



ABSTRACT

The Dunas de Natal State Park is the first regulated Conservation Unit in the state of Rio Grande
do Norte, linked to the National System of Conservation Units, in the Full Protection group,
twenty-seven years after its regulation. Located in Natal, the state capital, the park is in an urban
area and is surrounded by two Special Areas of Social Interest, an Area of Special Tourist and
Landscape Interest and military areas. As a result, it has to deal with a range of conflicts arising
from the association between an Integral Protection Conservation Unit and an urban area. The
main aim of this research is to "analyze the conflicts arising from the extemporaneous linking
of "Park™ type Conservation Units located in urban areas to the National System of
Conservation Units - SNUC, based on the case of the Natal/RN Dunes Park". This is a
qualitative study, considered to be the most appropriate way to respond to the problem, which
is interdisciplinary. As a strategy, the Case Study was chosen because it is a detailed
examination of a single example, which allows for greater depth and, consequently, greater
learning about the object studied. Parque das Dunas was characterized as a single critical case,
defined by its centrality to the research problem. Data collection was based on secondary data,
consisting of official documents (Management Plan, Operation Plan, Procedures Manual,
among others identified along the way), minutes of meetings of the UC's Management Councill,
Natal Master Plans, reports published in printed newspapers, found in the archives of the
National Library's hemeroteca, specifically in the local newspapers O Poty and Diério de Natal,
in the periods between 1970-1979 and 1980-1989; as well as related documents, which were
analyzed using Content Analysis, respecting the stages of pre-analysis, exploration of the
material and treatment of the results, defined by Bardin (2011). The aim was to understand the
relationship between the natural and urban environment, based on regulatory instruments.
Using the National System of Conservation Units - SNUC as a reference, the State Systems
were analyzed in order to understand the similarities and distinctions between the instruments,
seeking to identify the existence of distinct categories of Conservation Units from those defined
by the SNUC. As a final theoretical framework, the Urban Park was highlighted as a category
of green area closer to urban realities and its potential for providing ecosystem services, leisure
and tourism, and improving people's quality of life. The results obtained point to the need to re-
evaluate the legislation on Conservation Units, especially at state and municipal level, with the
creation of categories other than those defined by the SNUC, with a view to providing areas
with characteristics and regulations closer to the realities of urban centers; the need for possible
adjustments or requalification of the UCs linked extemporaneously to the SNUC, as well as a
review of the Parque das Dunas Management Plan. Despite the fact that extemporaneous
linkage leads to mismatches between what is stated in the law and the realities of the
Conservation Units, the conflicts are not just a result of this fact; many of them have existed
since their creation and have worsened over time.

Keywords: Conservation Units; SNUC; Urban Parks; Urban Planning; Dunas do Natal State
Park.
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1 INICIO DA TRILHA: INTRODUCAO

1.1 Apresentacdo do Tema e Contextualizagéo

A delimitacdo de espacos naturais protegidos, no Brasil, ganhou expressividade no final
do século XX, a reboque dos movimentos conservacionistas mundiais. A compreensdo de que
a humanidade precisaria adotar estratégias para 0 combate ao agravamento da crise ambiental,
desencadeou uma sequéncia de conferéncias e acordos mundiais, com vistas a apontar caminhos
para a conservacdo da biodiversidade e para a reducéo da pobreza e das desigualdades sociais
(Irving et al., 2008).

A premissa de conservar 0S recursos naturais, pela necessidade de
preservacao/manutencdo das espécies naturais e do equilibrio da vida no planeta, ndo foi o
pressuposto inicial para a delimitacdo de Areas Protegidas — APs. Em meados do século XIX,
0 mundo passava pelo processo de industrializacdo, as cidades se urbanizavam e as populacdes
careciam de se reconectar com a natureza; além disso, a criagdo dessas areas, reconhecidas
como parques, era uma forma de atribuir valor monetario aos recursos naturais. Nessa
conjuntura, no lado ocidental do planeta, foi criado o primeiro Parque Nacional — PN nos
Estados Unidos (PN de Yellowstone, 1872), seguido por outros paises, a exemplo do Canada
(PN de Banff, 1885), Africa do Sul (PN Kruger, 1898) e Argentina (PN Nahuel Huapi, 1934)
(Moreira, et al., 2022).

No Brasil, apesar da intencéo de criacdo de PNs ter registro de 1876, o primeiro Parque
Nacional brasileiro foi instituido apenas em 1937 — PN do Itatiaia. Para Rocha et al. (2010), a
inspiracdo maior para esses espacos protegidos, na realidade, ndo era apenas oferecer lazer as
populagdes urbanas. Corroborando com a afirmacdo, bem como com a ideia de valoracéo
econbmica, os autores ainda defendem que a criacdo dessas APs foi, ao longo de anos,
prioritariamente orientada pelas caracteristicas de beleza cénica excepcional, facilidade de
acesso e possibilidade de visitacdo em grande escala; apoiada num decreto produtivista (Brasil,
1934).

A legislacdo que regula as questdes ambientais brasileiras, tida como uma das mais
completas e modernas do mundo, foi sendo adequada com vistas a dar conta das peculiaridades

do pais, com dimensdes continentais, sob influéncias dos acontecimentos internacionais. Em
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virtude disso, abarcou parte das tipologias criadas por instrumentos anteriores, a exemplo da
Floresta Nacional — FLONA?, Reserva Bioldgica — RESBIO?, Area de Protecdo Ambiental —
APA?; e, criou outras capazes de contemplar caracteristicas e atributos especificos. Irving et al.

(2013) reconhecem que o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo — SNUC, principal
dispositivo de politica pablica destinado a protecdo da natureza, é resultado de uma visao
sistémica de politicas publicas, tais como a Politica Nacional de Meio Ambiente (1981);
Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA,; Conselho Nacional de Meio Ambiente —
CONAMA), Constituicdo Federal — CF (1988) e criacdo do Instituto Brasileiro de Meio
Ambiente e dos Recursos Renovaveis — IBAMA (1989), responsavel pela criacdo e gestdo de
Unidades de Conservacdo — UCs nacionais, até a criacdo do Instituto Chico Mendes de
Conservacao da Biodiversidade — ICMBio (2007).

Seabra (2009) compreende que a identificacdo e a reserva de areas naturais face as
demandas atuais de expansdo urbana é uma questdo essencial e elementar ao moderno
planejamento urbano. T@o elementar e necessaria que € reconhecida pela CF de 1988, inc. IlI,
8 1° art. 225; e, mais tarde, ratificada pela Lei Federal n® 10.257, de 10 de julho de 2001
(Estatuto da Cidade), art. 4°, inc. V., alinea “e”. Para o autor, a criacao e gestdo de unidades de
conservacdo, tanto na legislacdo nacional como em diversos tratados e convencdes
internacionais ndo deixa duvidas quanto a sua indissociabilidade de uma efetiva gestdo
ambiental do territorio. Em consonéncia, nenhuma politica urbana racional que vise & melhoria
ou manutencdo da qualidade de vida da cidade pode ser posta em prética independente de uma
efetiva politica ambiental.

O Estatuto da Cidade, norma geral do Direito Urbanistico, ao mesmo tempo
consubstancia e vincula diretrizes gerais ao planejamento urbano a serem seguidas, tanto pela
unido quanto pelos demais entes federativos (Seabra, 2009). Assim, além da indicacdo de
criacdo de UC, ele orienta que os municipios devem planejar os usos do seu territorio a fim de
evitar a deterioracdo das areas urbanizadas e evitar a polui¢do e degradacdo ambiental (Lei
Federal n° 10.257/01, art. 2°, inciso VI, alineas “f” e “g”), definindo como instrumentos, para
tanto, o Plano Diretor e 0 Zoneamento Ambiental.

! Criada pelo Decreto n° 23.793, de 23 de janeiro de 1934 (Cddigo Florestal).
2 Criada pela Lei n°5.197, de 3 de janeiro de 1967 (Lei de Protecdo a fauna)
% Lei n°6.902, de 27 de abril de 1981.
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Assim, o planejamento e a gestdo de territorios e a instituicdo de UCs, sdo acOes da

politica publica que estdo intrinsecamente ligadas; pois, especialmente as Unidades de
Conservagdo legitimadas em &reas urbanas ou de expansdo urbana, estdo sujeitas a um cenério
marcado por embates de diversos agentes, que imprimem no territorio os reflexos de seus
interesses politicos e econdmicos; sendo esse cenario mais intrincado e conflituoso, conforme
mais variados sdo os atores envolvidos no ordenamento de um territério, situacdo que impde
grandes desafios a gestdo e ao planejamento de areas protegidas, especialmente em ambientes
onde atores sociais se sucedem de maneira tdo dinamica, espacial e cronologicamente, como é
0 caso de areas urbanas (Silva, 2016).

Esta pesquisa busca aprofundar o conhecimento sobre as areas protegidas localizadas
em espacos urbanos, os impactos do marco regulatério atual, as descontinuidades ao longo do
tempo e as perspectivas de uso como forma de melhorar as cidades. Busca-se, ao final,
apresentar um documento capaz de oferecer informacBes seguras capazes de despertar em
outros pesquisadores a curiosidade por dar continuidade ou ampliar a pesquisa aqui iniciada;
orientar decisGes de gestores publicos vinculados as UCs, especialmente aquelas situadas em
areas urbanas; subsidiar profissionais de areas afins interessados em conhecer os conflitos
decorrentes da relagdo UCs-areas-urbanas-SNUC e possibilidades de tipologias distintas de

unidades de conservacdo que melhor correspondam as especificidades locais.

1.2 Problemética e Objetivos

Conforme ja contextualizado anteriormente, a intencdo de proteger areas naturais com
a perspectiva de resguardar a biodiversidade e frear ou minimizar os impactos decorrentes dos
usos irrestritos ¢ uma “invengdo” do século XX, decorrente de um processo lento e repleto de
vivéncias ambientais danosas para se alcancar a conscientizacdo de que 0s recursos ambientais
séo limitados e que se precisa de cautela nos seus usos (Dias, 2009). Os primeiros movimentos
pro-preservagdo dos recursos naturais do planeta que em dado momento passaram a ser
entendidos como ndo renovaveis, ja que nao se regeneram nNo mMesmo ritmo em que sdo
deteriorados pela acdo humana, ocorreram entre as décadas de 1960 e 1990. Deram origem a
livros (Primavera Silenciosa, 1962), artigos (A Tragédia dos Comuns, 1968), estudos (Os

Limites do Crescimento, 1972), Conferéncias (Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o Meio
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Ambiente Humano — CNUMA, 1972; Primeira Conferéncia Mundial do Clima, 1979;
Conferéncia Mundial da Industria sobre Gestdo do Meio Ambiente, 1984; Conferéncia das
Nacdes Unidas para Meio Ambiente e Desenvolvimento — CNUMAD, 1992; Rio + 5, 1997),
documentos (Estratégia de Conservagdo Mundial, 1980; Caring for the Earth, 1991; Objetivos

de Desenvolvimento do Milénio, 2000); Comissbes (Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente
— CMMAD, 1983; Comissdo de Desenvolvimento Sustentavel, 1992), Convencdo sobre
Diversidade Bioldgica— CDB (1994), e programas (Agenda 21, 1992); Conferéncias das Partes
— COP, realizada anualmente desde 1995, os quais se solidificaram como divisores na histéria
da busca pela protecdo do planeta.

Nesse mesmo periodo (1960-2000), no Brasil, de acordo com dados constantes no
Cadastro Nacional de Unidades de Conservacdo — CNUC (Brasil, 2023), foram criadas 887
UCs, sendo 289 definidas como de Protecdo Integral — das quais 165 s&o parques — e 598 de
Uso Sustentavel.

Com a virada do século XXI, os movimentos seguiram na busca de se renovar e/ou
ampliar os acordos politicos multilaterais com a realizacdo da Conferéncia das Nagdes Unidas
para 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel/Rio + 10 (2002); Rio + 20 (2012);
elaboracdo da Agenda 2030 (2015), onde constam os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel; assim como as COPs, que nas Ultimas versbes discutiram questdes como a
importancia dos direitos dos povos indigenas, energias, justica e mudancas climaticas,
transportes, mobilidade urbana, dentre outros assuntos que afetam a vida dos individuos,
especialmente nos grandes centros.

Em sintese, pode-se se afirmar que todos os encontros mundiais e documentos
resultantes destes apontam em algum momento para a importancia de se conservar areas
naturais como forma de mitigar os impactos negativos incidentes no planeta, decorrentes das
acOes humanas. A Convencao sobre a Diversidade Bioldgica, que teve seu texto-base redigido
pela Unido Internacional para a Conservacéo da Natureza — IUCN, instituicdo criada em 1948,
cuja misséo e influenciar, encorajar e assistir sociedades de todo 0 mundo para a conservagdo
da natureza, e assegurar que todo e qualquer uso dos recursos naturais seja equitativo e
ecologicamente sustentavel, definiu em seu artigo 8°, por exemplo, que 0s entes signatarios
deverdo estabelecer sistemas de areas protegidas ou areas onde medidas especiais sejam

tomadas para conservar a diversidade bioldgica. A partir de 2001, registrou-se, no Brasil, a
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criagdo de 600 UCs de Protecdo Integral (sendo 374 parques); e 1.365 unidades de Uso

Sustentavel, o que resulta num total de 1.965 Unidades de Conservacdo, nas trés esferas
(federal, estadual e municipal).

As discussdes que relacionam a conservacdo dos espagos naturais em ambientes
urbanizados ou em processo de urbanizacao também ndo sdo recentes. Em 1987 o Relatorio da
Comissdo Mundial sobre 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento, conhecido mundialmente como
“Nosso Futuro Comum”, j& advertiu que no século XXI o mundo seria predominantemente
urbano; que muitas cidades do mundo enfrentariam problemas relacionados a infraestrutura em
decadéncia, degeneracdo do meio ambiente e deterioracdo dos centros urbanos (Dias, 2009). A
Agenda 21 nacional, definiu o que denominou de “cidades sustentaveis” como um dos temas
prioritarios. A estratégia 1, relacionada ao uso e ocupacao do solo urbano propde aperfei¢oar a
regulamentacdo do uso e da ocupacdo do solo urbano e promover o ordenamento do territério,
contribuindo para a melhoria das condi¢des de vida da populacédo, considerando a promocéo da
equidade, a eficiéncia e a qualidade ambiental (Agenda 21). Dentre os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel — ODS, no 11, ha a previsdo de a¢des para tornar as cidades e 0s
assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis. Seus desdobramentos
destacam o aumento da urbanizacao sustentavel, reducdo dos impactos ambientais negativos
nas cidades, apoio as relacBes ambientais positivas nas areas urbanas e fortalecimento dos
esforcos para protecdo e salvaguarda do patriménio natural. Com o ODS 15, espera-se proteger,
recuperar e promover o uso sustentavel dos ecossistemas terrestres, gerir de forma sustentavel
as florestas, combater a desertificacdo, deter e reverter a degradacdo da terra e deter a perda da
biodiversidade (Brasil, 2023). Em 2018, durante a 92 edi¢cdo do Forum Urbano Mundial, foi
apresentado o estudo denominado “Atlas para o Fim do Mundo”, cujo destaque foi para os
conflitos decorrentes da relagcéo entre urbanizacdo e protecdo dos recursos naturais, 0 que para
Peixoto (2022) pode indicar a inexisténcia de dialogo e interlocucdo entre as politicas de
protecdo da natureza e as demais politicas setoriais, sobretudo as urbanisticas.

Apesar da perceptivel relacdo estabelecida entre os instrumentos de regulagéo de area
protegidas, denominadas legalmente no Brasil de Unidades de Conservagéo, e 0s instrumentos
de ordenamento territorial, 0 que se observa na pratica é escassez de estudos que associem 0s
assuntos. Na literatura académica, ¢ mais recorrente a abord