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RESUMO:

ABSTRACT:

As areas marinhas protegidas fazem parte de uma estratégia global de conservagdo da biodiversidade, uma
vez que essas areas apresentam alta riqueza bioldgica, sendo base para diferentes servigos ecossistémicos.
Em diversas ilhas e arquipélagos o turismo se constitui como principal atividade econdmica, usufruindo
dos resultados de um ambiente protegido. Porém, o turismo ndo controlado tornou-se a principal causa de
degradagdo e destrui¢do em ecossistemas insulares, sendo consequéncia direta de falhas na governanga
destes espagos. Neste contexto, o presente estudo teve como objetivo analisar a governanga ambiental no
Arquipélago de Fernando de Noronha (Brasil). Os dados foram coletados através de observagdo direta e
entrevistas com atores-chave, sendo analisados pela abordagem da Policy Analysis e a partir da utilizagdo
do software MACTOR. Os resultados obtidos sugerem que, na ilha principal (a tinica habitada), o paraiso
¢ substituido por graves conflitos socioambientais, caracterizados por problemas ambientais tipicamente
urbanos e disputas de poder entre os atores sociais. A ma gestdo, a falta de integrac@o entre as instituicdes
¢ 0 ndao cumprimento as restrigdes ambientais podem gerar uma situagdo de colapso em termos sociais,
ambientais e economicos no arquipélago.

Palavras-chave: governanca ambiental; areas marinhas protegidas; gestdo ambiental.

Marine protected areas are part of a global biodiversity conservation strategy, since these areas have high
biological richness and are the basis for different ecosystem services. On many islands and archipelagostourism
is the main economic activity, taking advantage of the results of a protected environment. However,
uncontrolled tourism has become the main cause of degradation and destruction in island ecosystems, being
a direct consequence offailures in the governance of thesespaces. In this context, the present study aimed to
analyze the environmental governance in the Fernando de Noronha Archipelago (Brazil). Data were collected
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through direct observation and interviews with key actors, and analyzed using the Policy Analysis approach
and the MACTOR software. The results obtained suggest that on the main island (the only inhabited),
paradise is replaced by serious socio-environmental conflicts, characterized by typically urban environmental
problems and political disputes between social actors. Poor management, the lack of integration between
institutions and non-compliance with environmental restrictions can lead to a situation of collapse in social,
environmental and economic terms in the archipelago.

Keywords: environmental governance; marine protected areas; environmental management.

1. Introducdo

Areas Marinhas Protegidas (AMPs) tém como
objetivo a prote¢ao da biodiversidade e apresentam
alguma forma de restri¢do de uso dos recursos
provenientes de seus ambientes naturais (Stevenson
& Tissot, 2013). Sao areas com enfoque na prote-
¢do do ambiente marinho que podem incluir areas
terrestres e ilhas ao compreender a zona intermarés
(intertidal) ou abaixo do nivel do mar (subtidal)
abrangendo a coluna d’agua associada com fauna
e flora (Kelleher, 1999).

As AMPs contribuem para a geracdo de bene-
ficios mutuos entre ambiente € economia, a0 passo
que orientam diretrizes de gestdo para utilizagao
de recursos de forma a promover o equilibrio da
natureza, o que, consequentemente,tem potencial
para atrair o setor turistico. Nesse contexto, ilhas e
arquipélagos sdo importantes, pois representam a
manutencao de processos ecologicos basicos da vida
marinha. Em algumas localidades a atividade turisti-
ca se configura como uma das principais alternativas
para seu desenvolvimento socioecondémico, como
pode ser observado em ilhas mais conhecidas como
Ibiza, Cozumel, Acores, Canarias, Seychelles, Ga-
lapagos (Kordssy, 2007) ou menos conhecidas como
as ilhas Lakshadweep, na India (Kokkranikal &
McLellan, 2010). Porém, além de prover beneficios
sociais as comunidades locais, o turismo também

pode afetar negativamente a comunidade ao inten-
sificarconflitos socioambientais, podendo, ainda, se
tornar uma das principais causasde degradagdo de
ecossistemas insulares (Bennett & Dearden, 2014;
Rees et al., 2015; Carvalho et al., 2016).

A gestdo das AMPs segue quatro modelos
basicos que foram definidos por Jones et al. (2019):
estatal, compartilhado, privado e comunitario. Suas
estratégias devem conciliar caracteristicas ecologi-
cas e socioecondmicas, considerando a manutengao
de seus sistemas subaquaticossensiveis ao equili-
brio ambiental (Fournier & Panizza, 2003). Esses
ambientes sdo geralmente afetados por atividades
humanas desregradas e sofrem com problemas
ambientais externos como a poluicdo marinha e a
sobrepesca (Ehler, 2003). Por estas razdes, a efetivi-
dade da AMP depende do planejamento e da imple-
mentacdo de uma gestao integrada que aplique boas
praticas de governanga, considerando a economia
local e o bom relacionamento com a comunidade
(Carcamo et al., 2014; Bennett & Dearden, 2014).

As atuais metas da Convengao sobre Diversi-
dade Biologica (CDB) e dos Objetivos de Desen-
volvimento Sustentavel das Nagdes Unidas (ODS)
preveem a implementacdo de protegdo eficaz e
equitativa de ambientes marinhos e costeiros. Ape-
sar do progresso significativo dos paises signatarios,
ainda ha consideracdes e a¢des insuficientes sobre
eficiéncia no que diz respeito a governanga, o que
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pode ser uma ameaga a capacidade de atingir objeti-
vos de conservagao (Jones ef al., 2019). Evidéncias
relacionadas ao contexto social de planejamento
e gestdo de AMPs tém mostrado que o papel das
partes interessadas (stakeholders) é fundamental (Di
Franco et al., 2016). A governanca ambiental mos-
tra-se um instrumento indispensavel, pois determina
o formato das tomadas de decisdes e influencia o
comportamento dos individuos (Aburto et al., 2017,
Glaser et al., 2018).

Entende-se que a governanga na esfera da
gestdo ambiental publica seja o resultado da co-
operagdo entre os entes e da participagdo social
prevista na Constituicdo Federal (Moura, 2016).
Cavalcanti (2004) considera que, na esfera publica,
a governanga ¢ utilizada como referéncia ao pro-
cesso continuo capaz de moldar a forma como os
poderes sdo exercidos através do envolvimento de
complexos arranjos.

Considerando tais conceitos, pode-se apontar
que falhas de governanga sao responsaveis pelo nao
enfrentamento de problemas ambientais atuais (Eps-
tein et al., 2015) e, nesse sentido, a compreensao
sobre a motivacédo dos atores envolvidos € capaz de
apontar a origem de tais falhas, indicando o nivel
de congruéncia entre instituigdes responsaveis € os
demais stakeholders (Yates et al., 2019). De forma
geral, fatores como engajamento de stakeholders,
formato de governanca, vontade politica e a exis-
téncia de mecanismos de san¢do e resolugdo de
conflitos s3o apontados como os fatores que mais
afetam o sucesso de AMPs (Giakoumi et al., 2018).

No Brasil, a capacidade de respostaa este tipo
de questdo depende de uma estrutura de governanga
complexa estabelecida pelo Sistema Nacional de
Meio Ambiente (SISNAMA) e pelo Sistema Nacio-
nal de Unidades de Conservagao - SNUC (Brasil,

2000), onde diferentes entes federativos devem ser
articulados para a implementagao de regrase poli-
ticas ambientais (Moura, 2016). Essa governanga
perpassa as estruturas de governo, mostrando-se um
complexo jogo de pressdes e representacdes entre
instituigdes, setores econdmicos e representagdes
da sociedade civil (Bursztyn & Bursztyn, 2012).

Atualmente, existem 187 areas marinhas
protegidas no Brasil (UCs), abrangendo 26,5% do
bioma marinho (ICMBIO, 2020). Como forma de
analisar a eficiéncia na gestdo em UCs, sdao conside-
rados elementos estaticos inerentes a gestdo publica,
tais como existéncia de planos de manejo, conselhos
gestores e outras ferramentas de gestao participativa
(Queiroz, 2002; Padovan & Lederman, 2004; Lima
Filho, 2006). Poucos sdo os estudos que analisam
experiéncias mais duradouras e empiricas, os quais
envolvam relacdes entre atores e nao os niveis de
efetividade da gestdo (Lobao, 2006; Macedo, 2008;
Cardozo et al., 2012; Carvalho et al. 2016).

Em linhas gerais, pode-se dizer que no Brasil
os indices de eficiéncia da gestdo de UCs costeiras e
marinhas sdo em geral medianamente satisfatorios,
como verificado na analise RAPPAM realizada com
44UCs marinhas entre os anos 2005-2011 (Ogana
et al. 2012) e nos casos da APA Estadual Recifes
de Corais, APA Federal Costas dos Corais, RESEX
Marinha Federal Corumbau, APA Estadual Ponta da
Baleia/Abrolhos (Prates, 2003) e Parque Estadual
Marinho da Pedra da Risca do Meio (Lima Filho,
2006; Soares et al. 2010).

Por outro lado, dados mais atuais mostram que
os principios da boa governanga vém ampliando a
participagdo social através de conselhos gestores
(Cardoso et al., 2019), porém, paradoxos e desafios
relativos a aspectos de representatividade, indepen-
déncia, influéncia e compartilhamento genuino de
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poder em processos de tomada de decisdes ainda
demandam atencao (Prado et al., 2020). Recente-
mente, Figueiredo & Nicolodi (2020) desenvol-
veram um modelo dinamico de avaliagdo de boas
praticas em gestao costeira integrada que pode ser
aplicado em analises como as supracitadas.

Inserido no SNUC através de duas UCs,
Fernando de Noronha apresenta um sistema de
gestdo publico conflituoso quando considerado seu
ordenamento juridico. Sua configuragdo envolve
trés principais abordagens: a) territorial, uma vez
que pertence & Unido por ser uma ilha oceanica,
conforme o Art. 20, inciso IV da Constituicao Fe-
deral (Brasil, 1988a); b) administrativa, uma vez
que pertence ao estado de Pernambuco, conforme
o Art. 15 da Constitui¢do Federal (Brasil, 1988a)
e; ¢) ambiental, ja que deve ser gerida pelo 6rgao
competente, segundo o Art. 6° da Lei Federal
9.985/2000 (Brasil, 2000).

Apesar de contar com todas as estruturas
necessarias para a efetivacdo de uma boa gover-
nanga ambiental, Noronha convive com problemas
ambientais e conflitos significantes entre os atores
sociais (Abdala, 2008; Cleto, 2013; Cordeiro &
Korossy, 2018). Nesse sentido, o presente trabalho
analisa a governanca ambiental de Fernando de
Noronha, apresentando as falhas que levam ao
contexto socioambiental observado no arquipélago.

1.1. Area de estudo

Fernando de Noronha ¢ um arquipélago inter-
nacionalmente conhecido por suas caracteristicas
naturais, € considerado, desde 2001, Patrimonio
Mundial dentro do grupo de Ilhas Atlanticas Brasi-

leiras (UNESCO, 2015). Atualmente, € um Distrito
Estadual administrado pelo estado de Pernambuco,
distante 545 km da capital, Recife, e com popula-
¢do oficial estimada em 3.061 habitantes. Na ilha
principal, a unica habitada e correspondente a 17
km? de extensdo, concentram-se as atividades so-
cioecondmicas do arquipélago, sendo o turismo o
setor econdmico predominante (IBGE, 2020).

Devido a sua importancia bioldgica, o arqui-
pélago é protegido através de duas AMPs: Area de
Preservacdo Ambiental Estadual (APA) de Fernando
de Noronha-Rocas-Sao Pedro e Sdo Paulo (Brasil,
1986) e Parque Nacional Marinho (PARNAMAR)
de Fernando de Noronha (Brasil, 1988b).

O arquipélago possui 26 km? de area e ¢
constituido por 21 ilhas, representando o topo do
cone vulcanico de uma montanha submarina, cuja
base se situa a cerca de 4.200 m de profundidade
(Almeida, 2015). Noronha ¢ considerada uma das
areas prioritarias para a conservacao (MMA, 2007),
pois ¢ umoasis para a manuteng@o das comunidades
marinhas e espécies endémicas, abrigando o tinico
manguezal oceanico do Atlantico Sul e constando
entre as Reservas da Biosfera da Mata Atlantica
(IBAMA, 2005).

Atualmente, a area do PARNAMAR corres-
ponde a 70% do arquipélago (aprox. 11.270 ha), a
qual se somam todas as ilhas e ilhotas situadas ao
redor da ilha principal. Os demais 30% sdo corres-
pondidos pela APA, area onde se localiza a por¢ao
urbanizada do territorio (Figura 1). O PARNAMAR
abriga os principais pontos turisticos com limite
de visitacdo ¢ na APA localizam-se as praias que
recebem mais visitantes (IBAMA, 2005).
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2. Metodologia

Analises sobre a gestdo publica buscam com-
preender as a¢des dos individuos, suas manifesta-
cdes coletivas e o desenvolvimento de politicas. As
institui¢des podem ser vistas como um complexo
palco de analise, pois atuam como mediadores
entre as estruturas sociais e os comportamentos
individuais (Théret, 2003). No campo da ciéncia
politica, o institucionalismo consolidou-se como
uma ferramenta tedrica e metodologica que percebia
as instituigdes como estruturas estaveis e mantidas
por meio de mecanismos constantes de reprodugdo
institucional. J4 o neoinstitucionalismo foi sistema-
tizado por Hall & Taylor (1996), produzindo um
conjunto de novos conceitos, categorias e relagdes
causais para a compreensao da interagdo entre atores
e institui¢des. Dessa forma, cria-se a visao de que o
processo decisorio influencia a tomada de decisao

-32.424 -32.396 -32.368

PARNAMAR

LJ
-32.368
FIGURAI — Demarcagio daArea de Preservagio Ambiental (APA) ¢ do Parque Nacional Marinho (PARNAMAR) de Fernando de Noronha.

FONTE: Elaborado pelos autores. Imagem de satélite cedida pela Superintendéncia do Patrimoénio da Unido.
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dos atores e, portanto, institui¢des condicionam a
atuacdo dos atores através de regras que moldam
comportamentos (Troiano & Riscado, 2016).

Essa visdo integrada denota a existéncia de
diferentes dimensoes politicas que influenciam o
formato de governanga na gestdo publica. A Po-
licy Analysis traz a diferenciagdo teorica dos trés
aspectos peculiares da politica, conhecidos como
“Polity”, “Politics” e “Policy”, fornecendo trés
categorias analiticas: o ambiente institucional (Di-
mensao institucional - “Polity”), o relacionamento
dinamico entre os atores (Dimensdo processual -
“Politics™) e a conjuntura atual (Dimensdo material
- “Policy”) (Frey, 2000).

Neste contexto, o método Policy Analysis
foi utilizado na investigagdo sobre as dimensoes
institucional, processual e material da gestdo am-
biental publica de Fernando de Noronha. Estas trés
dimensdes se inter-relacionam, trazendo um pano-
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rama contextualizado entre o arranjo institucional
observado, a atuacdo das institui¢des frente aos
objetivos estabelecidos e a realidade socioambiental
vivenciada na ilha (Tabela 1). Esse método apresen-
ta um potencial analitico abrangente, pois supera
abordagens isoladas das dimensdes institucionais ou
politicas-processuais, mostrando como o ambiente
institucional e suas dindmicas de funcionamento
influenciam no panorama da gestao ¢ governanga.

A descricdo analitica do papel das institui-
¢Oes-chave foi elaborada através da ferramenta
“Jogo dos Atores (MACTOR)” proposto por Godet
(1991), onde s@o observados os formatos de agdo
de cada ator, composto por histérico, objetivos,
acoes, forcas e fraquezas. A ferramenta conta com
4 etapas: (1) Definicdodos atores e compreensao
de suas estratégias; (2) Analise de influéncias entre
atores ¢ avaliagaodas relagdes de forga; (3) Identifi-
cacdo de temas estratégicos e objetivos associados;
(4) Identificacdo de convergéncias/divergéncias de
atuagdo. Os posicionamentos dos atores frente aos
objetivos foram avaliados com o software livre
®LIPSOR-EPITA-MACTOR a partir de calculos
matriciais entre Matriz de Influéncia Direta (MID)
e Matriz de Posi¢des Valoradas (MAO), onde sdo
atribuidos valores aos meios de agao (MID) e as

atitudes de cada ator em relagdo a cada objetivo
(MAO) (Godet & Durance, 2015).

Em MID, a valoragao foi feita de acordo
com o grau de influéncia de um ator sobre o outro
observado ao longo do levantamento de dados,
considerando os valores de: 0 quando o ator tem
pouca influéncia ou nenhuma sobre outro ator; 1
quando o ator pode limitar os processos operato-
rios de outro ator; 2 quando o ator pode promover
a realizacdo dos projetos do outro ator; 3 quando
o0 ator pode promover o cumprimento das missoes
do outro ator; e 4 quando o ator pode promover a
existéncia do outro ator.

Em MAO, a valoragdo considerou se existe
acordo, desacordo ou neutralidade em relagdo a cada
objetivo analisado, atribuindo-se os valores de: 0
quando o objetivo é pouco consequente; 1 quando o
objetivo tem consequéncia ou ¢ indispensavel para
o bom funcionamento dos processos; 2 quando o
objetivo tem consequéncia ou ¢ indispenséavel para
a realizacdo dos projetos; 3 quando o objetivo tem
consequéncia ou ¢ indispensavel para o cumprimen-
to da missao; e 4 quando o objetivo tem consequ-
éncias sobre a existéncia do ator ou € indispensavel
para sua perenidade.

TABELA 1 — Quadro-resumo do método Policy Analysis (Frey, 2000) aplicado neste estudo.

Dimensao Conceito Tépicos Fonte de dados
Ordem do sistema, delineado T o .
. S Papel das institui¢des; historicos de cria-
Institucional pela legislacdo e estrutura ~ . . s
I ¢do e hierarquia; legislacao
institucional
Processo politico, caracteriza- S . L Revisao bibliografica, Pesquisa docu-
~ . Dinamica entre atores; divergéncia ou O .
Processual do pelo foco de agdo, objetivos e S - mental, observagao direta, entrevistas
N convergéncia em objetivos e focos de agdo .
e decisdes semiestruturadas com atores-chave.
Resultados concretos, contex- ~ Como as ferramentas de gestdo sdo guia-
Material tos, programas e contetido de das; representatividade da comunidade;

decisdes

realidade local

FONTE: Adaptado de Frey (2000).
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As informagdes utilizadas como inputs dos
modelos foram levantadas a partir de observacdo
direta, entrevistas semiestruturadas com atores-cha-
ves identificados, pesquisa documental e revisao
bibliografica. A observacao direta foi realizada no
periodo de julho de 2016 a margo de 2017 com
apoio do Programa de Voluntariado NGI-Noronha/
ICMBio. Foram observadas atividades relacionadas
aos instrumentos de gestdo participativa na ilha
envolvendo diferentes atores: 15 reunides internas
nas institui¢des gestoras das areas protegidas (ICM-
Bio) e do distrito (Autarquia Territorial do Distrito
Estadual de Fernando de Noronha - ATDEFN), 6
reunides do conselhogestor da APA e PARNAMAR
(Conselho ICMBio), 3 reunides do Conselho de
Turismo (CONTUR) e 3 oficinas participativas com
a comunidade.

Apo6s 3 meses de observacao direta, foram
realizadas 15 entrevistas, analisadas através da
transcri¢do literal com o objetivo de compreender as
motiva¢Oes de cada ator-chave. Estes atores foram
escolhidos conforme sua atuagdo no processo de
gestdo e disponibilidade, considerando as Orga-
niza¢des ATDEFN (3 representantes), ICMBio (3
representantes), MPPE (1 representante), SPU-PE
(1 representante) e Conselho Distrital (3 represen-
tantes). Também foram entrevistados 2turismologos
atuantes na ilha e 2 moradores locais.

As entrevistas abordaram os problemas am-
bientais, os conflitos sociais e as percepcdes sobre
as agoes das institui¢des-chave, sendo que elas
seguiram os protocolos preconizados pelo Comité
de Etica da Universidade Federal do Rio Grande
(FURG)'. Esta pesquisa encontra-se cadastrada no
Sistema de Autorizagdo ¢ Informagdo em Biodi-

" ResolugdoFURG n° 466/2012.

versidade (SISBIO), sob o niimero 53211-1/2016.
Antes do inicio da coleta de dados, o projeto foi
apresentado ao gestor do Nucleo de Gestdo Inte-
grada de Fernando de Noronha (NGI-Noronha)
para anuéncia. Os resultados foram apresentados
a comunidade noronhense como devolutiva em
marco de 2017 durante uma oficina participativa
organizada pela Superintendéncia do Patrimonio
da Unido de Pernambuco (SPU-PE).

3. Resultados e discussdo

Historicamente, Fernando de Noronha apre-
senta uma administragdo volatil, a qual perpassou
periodos distintos desde a falta de interesse da Corte
Portuguesa, a utilizagdo como um grande sistema
defensivo de fogo cruzado, a utilizagdo como Col6-
nia Correcional, transformada em Presidio Politico
em 1938 (fechado em 1942 e reaberto apds o golpe
de 1964) até a abertura para um turismo ainda inci-
piente em 1969. Esta atividade torna-se intensaapds
a criagdo de suas areas protegidas ¢ anexacdo do
distrito ao estado de Pernambuco entre os anos de
1986 e 1988 (Silva, 2007).

Em 1988 Fernando de Noronha passou a ser
um distrito de Pernambuco, Ginico em sua categoria
no Brasil, dotado de estatuto proprio e com auto-
nomia administrativa e financeira, segundo o artigo
96, § 3° da Constituicao do Estado de Pernambuco
(Pernambuco, 1989a). Curiosamente, a criagao do
PARNAMAR foi apontada na época como uma
estratégia do governo federal para manter o poder
administrativo sobre a maior parte do territério de
Noronha (Cleto, 2013). Esse breve historico elucida
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a importancia de se compreender a heranga histo-
rica que acompanha a formatacdo de sistemas de
governanga, pois essas herangas tendem a se refletir
nas agoes tomadas pelos stakeholders (Frey, 2000;
Godet & Durance, 2015).

Atualmente, todas as UCs federais sao geridas
pelo Instituto Chico Mendes de Conservagao da
Biodiversidade (ICMBio0), sendo que desde 2017 a
gestdo das UCs é representada pelo Nucleo de Ges-
tao Integrada do ICMBio (NGI-Noronha/ICMBio)
(ICMBio, 2017a). A gestdo administrativa da APA
cabe exclusivamente a ATDEFN, comandada por
um Administrador Geral indicado diretamente pelo
Governador de Pernambuco. Quanto a gestdo terri-
torial, a Superintendéncia do Patrimdnio da Unido
(SPU) ¢ responsavel por administrar o contrato de

cessdo de uso celebrado em 2002 que repassou a
gestdo administrativa da APA a ATDEFN.

Ainda que a administragdo local (ATDEFN)
seja ligada ao Governo do estado de Pernambuco, a
mesma administra¢do apresenta atribuigdes analo-
gas a de um municipio. O tnico 6rgao relacionado
a regulamentacdo ambiental é a Agéncia Estadual
de Meio Ambiente (CPRH). Ao mesmo tempo, o
Ministério Pablico é representado por uma promoto-
ria especifica para o arquipélago. A Figura 2 ilustra
esse arranjo e, embora o nivel municipal nio faga
parte da administrag@o especifica de Fernando de
Noronha, ele foi inserido para fins didaticos acerca
do SISNAMA.

Sistema de Gestdao Ambiental

[Ministériodol\leiomnhiente} il Pablica de Fernando de ceee

@ o — * ConselhoTécnico Noronha/PE !
E 2 Federal (CONAMA) :
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E Executor Federalda PNMA || Executor Federal do SNUC (1cMBio) patriménio da ]
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- § ° Governodo Estado p ++ +» + ¢ Local (ATDEFN) [ Ministério Piblico ] :
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FIGURA 2 — Esquema mostrando a relagdo entre a estrutura prevista no SISNAMA e o Sistema de Gestao Ambiental Publica de Fernando de

Noronha identificado por este estudo.
FONTE: Elaborado pelos autores.
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3.1. Dimensdo institucional: sistema de
gestdao compartilhada

Os cinco atores principais da gestdo ambien-
tal foram caracterizados conforme seus perfis de
atuacdo observados ao longo do periodo de coleta
de dados (Tabela 2). Identificou-se um “eixo prin-
cipal” composto por ATDEFN e ICMBio devido
as suas responsabilidades e tratativas para a gestao
do arquipélago de forma conjunta, considerando
a existéncia de uma area urbana composta pela
APA, onde a ATDEFN tem poder decisorio, ¢ a

area do PARNAMAR, onde o ICMBio, através do
NGI-Noronha, tem autonomia para gerir. Dentro
do recorte ambiental, identificou-se que a CPRH,
o MPPE e a SPU apresentam-se como importantes
mediadores entre ATDEFN e ICMBIio, com dife-
rentes atribui¢des.

No PARNAMAR, de carater mais restritivo, o
ICMBio possui plena competéncia para gestao. Ja
na area da APA, menos restritiva, o papel inverte-se,
pois a legislacdo vigente atribui carater supletivo
ao ICMBio para agdes de gestdo ambiental, como
a fiscalizagdo, cuja prerrogativa é repassada ao

TABELA 2 — Caracterizago da atuagio, forcas e fraquezas dos atores identificados no sistema da Gestdo Ambiental Piblica de Fernando de

Noronha.

Ator

Foco de atuagao

Forca

Fraqueza

Autarquia
Territorial do
Distrito Estadual
de Fernando de

Politica socioeconémica, adminis-
tracdo de servigos publicos, controle
migratorio, cessdo de terrenos para
uso

Competéncia de atuagdo na APA para
regular atividades impactantes ao
meio natural

Pouca articulagdo com o ICMBio
e baixa prioriza¢do para atuagdo
em questdes ambientais

Noronha ATDEFN

Gerenciamento das UCs, planeja- .

. mento e fiscalizagdo da utilizagao Ampla geréncia no PARNAMAR e En‘foque mator n0~PARNAMAR,

ICMBio o ~ . D . deixando as questdes da APA em

do territério, execugdo de atividades ~ equipe técnica capacitada

. segundo plano

educativas
Agéncia Licenciamento ambiental de em- Competéncia para licenciar empreen- g(i)(l)lcibasr:rf;la;jo acr(z:rir'cllloaf)a\l/;-no
Estadual de Meio preendimentos e atividades econo- dimentos na APA e boa comunicagéo de rilane'o erfl rg Cessos 11012 o
AmbienteCPRH ~ micas com a ATDEFN joemp

ciatorios'

Ministério Publico
de Pernambuco
Promotoria de
Fernando de
Noronha

MPPE

Regulagao de orgaos publicos frente
ao cumprimento da legislacdo vigente

Competéncia para mediar ou cobrar
acdes e garantir o cumprimento da lei,
atua como mediador de conflitos

Nao possui competéncia sobre a
esfera da Unido

Superintendéncia
do Patrimonio da
Uniao

SPU-PE

Regulagdo da ATDEFN quanto ao
cumprimento do contrato estabele-
cido

Veda situagdes em que a preservagao
ambiental seja comprometida, atua
como mediador de conflitos

Foi omissa? nos ultimos anos
quanto a fiscalizagao do contrato
com ATDEFN

! dado coletado em observagdo direta de reunido interna entre ICMBio, ATDEFN, SPU e CPRH;
2 conforme relatorio de auditoria n® 201316876 da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e entrevistas realizadas.

FONTE: Os autores.
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CPRH. Esse fato torna o ICMBio um ator coad-
juvante na administragdo publica referente a APA,
responsavel, na pratica, apenas pelo cumprimento
de requisitos legais ambientais como a elaboragao
do plano de manejo e implementagao do conselho
gestor da unidade.

Tanto a ATDEFN quanto o ICMBio apresentam
atualmente politicas de gestao participativa, onde os
envolvidos encontram espagos para reivindicagdes e
até decisdes em conjunto. SPU e MPPE também con-
tribuem nessa tematica, principalmente por seu papel
de ouvir e esclarecer a comunidade. Nesse ambito,
existem instrumentos que podem ser considerados
permanentes (conselhos), pontuais (reunides, foruns
de debate, audiéncias publicas) ou especificos a um
tema (grupos de trabalho, comitgs).

Além da ATDEFN, a administra¢do do distrito
conta com um Conselho Distrital, de carater apenas
consultivo, composto por sete conselheiros a serem
eleitos pelo voto direto dos residentes da ilha. Como
o administrador geral apenas depende de prévia apro-
vagdo da Assembleia Legislativa, sem a necessidade
de participagdo popular (Pernambuco, 1989a), a
formacao do conselho supriria essa demanda, porém
os conselheiros eleitos nem sempre representam os
interesses da comunidade (Reis & Hayward, 2013).
Suas pautas concentram-se em tematicas socioecono-
micas, por vezes antagonicas aos interesses da con-
serva¢ao ambiental, como o caso do aumento da zona
urbana na nova versao do plano de manejo da APA
revisado em 2017 (Marinho, 2017). As discussoes
sobre a revisdo do plano de manejo e outras pautas
foram acompanhadas durante a observagdo direta
nesta pesquisa. Dessa forma, o Conselho Distrital ndo
foi considerado um ator chave nesse estudo de caso.

Este emaranhado politico-institucional-admi-
nistrativo conta ainda com inimeras organizagdes

ativas da sociedade civil que tém papéis na gestao
ambiental publica da ilha, como instituigdes am-
bientais e associagoes setoriais. Todas as instituicdes
relacionadas a tematica ambiental podem ser obser-
vadas no conselho consultivo integrado APA/PAR-
NAMAR (Figura 3), composto por 12 instituicdes
representantes do Poder Publico e 16 da Sociedade
Civil (Tabela 3).

O Conselho de Turismo (CONTUR), de carater
consultivo, também foi considerado relevante para
a tematica ambiental, pois é composto em maioria
pelas mesmas instituigdes do conselho APA/PARNA-
MAR e apresenta maior objetividade em suas pautas
de discussao, sendo estratégico e indispensavel para
conciliar as atividades economicas da ilha com o
desenvolvimento sustentavel. As pautas discutidas no
CONTUR que demandam uma atuag@o mais incisiva
do poder publico, como a politica de ndo utilizagado
de reciclaveis na ilha, sdo levadas a ATDEFN, insti-
tuicdo com capacidade de implementar e gerenciar
acOes administrativas.

3.2. Dimensdo processual: jogo dos atores

Em Fernando de Noronha nota-se uma grande
diferenca de tratativas entre as esferas de poder
(Uniao/Estado). O histérico noronhense mostra o
embate entre as esferas estadual e federal desde a
anexacdo do distrito a Pernambuco e criagdo do PAR-
NAMAR. Esse embate ainda pode ser caracterizado
pela omissdo dos 6rgaos estaduais no cumprimento
de suas atribuigdes ambientais ¢ pela atuagdo incisiva
do ICMBio ao implementar medidas de conservacao
e fiscalizagdo, como mostra o trecho de uma das en-
trevistas realizadas com representante da ATDEFN:
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FIGURA 3 — Reunido do conselho gestor da APA em 2016.
FONTE: Acervo de Aline Fioravanso.

Durante muito tempo o ICMBio se sobrepds por falta
do Estado e foi auséncia mesmo da ATDEFN e da
CPRH, ¢ ai o ICMBio tomou conta. Eu acho justo,
alguém tinha que fazer isso. Mas ai tem gestdes e
gestdes. Algumas foram mais conservacionistas e
pegaram mais pesado com a populacdo. Tenho que
concordar com a comunidade que tem que separar,
uma coisa ¢ Parque outra coisa ¢ APA. E ndo se fazia
isso, era muito autoritario. Nao que eu ndo concorde
(risos), mas eu sei que ndo € assim. A gente como
Estado precisa olhar pras pessoas. Elas fazem parte.

Além disso, as divergéncias entre as insti-
tuicoes ICMBi0o/ATDEFN tém relacdo com os
objetivos de cada institui¢@o, cujas politicas podem
mudar conforme a gestdo, mas em geral o enfoque
permanece o mesmo. Para a ATDEFN, o foco prin-

cipal ¢ a politica social e econdmica com as quais
administra a urbanizacdo e seus servigos publicos.
Apesar de contar com o valor arrecadado pela Taxa
de Preservacdo Ambiental (TPA), cujo objetivo €
“assegurar as condi¢des ambientais e ecologicas do
territorio” (Pernambuco, 1989b), a gestdo ambiental
da ATDEFN foi apontada como incipiente por um
dos representantes do proprio 6rgao devido a falta
de equipe:

E uma linha politica que no estado de Pernambuco
ndo ¢ prioridade o meio ambiente. Isso € fato. Isso
dificulta a gestdo de meio ambiente. [...] Porque se
ndo ¢ uma prioridade, ndo vao dar prioridade na

contratacdo de pessoal.
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TABELA 3 — Lista de instituigdes componentes dos conselhos APA/PARNAMAR (ICMBio) e Turismo (CONTUR).

Poder Publico

Conselho
ICMBio CONTUR

0 1 O\ W A~ W N —

. Orgdo gestor de ambas as UCs (ICMBio)

. Comando da Aeronautica/Controle do Espago Aéreo de FN (DPV)
. Marinha do Brasil/Capitania dos Portos (CPPE)

. Universidade Federal de Pernambuco (UFPE)

. Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN)

. Secretaria de Meio Ambiente e Sustentabilidade de Pernambuco (SEMAS)
. Autarquia do Distrito Estadual de Fernando de Noronha (ATDEFN)
. Conselho Distrital de Fernando de Noronha (CDFN)

9. Instituto do Patrimonio Historico Artistico Nacional/Pernambuco (IPHAN/PE)

10. Centro de Pesquisa e Conservagio de Mamiferos Aquaticos (ICMBio/CMA)
11. Agéncia Estadual de Meio Ambiente de Pernambuco (CPRH)

12. Secretaria do Patriménio da Unido (SPU)

13. Empresa de Turismo de Pernambuco (EMPETUR)

Sociedade Civil

Conselho
ICMBio CONTUR

14. Fundagdo Pro-Tamar (TAMAR)

15. Centro Golfinho Rotador (CGR)

16. Assembleia Popular Noronhense (APN)

17. Associagio Noronhense de Taxistas (NORTAX)
18. Associagio Noronhense de Pesca (ANPESCA)

19. Associagio de Condutores de Ecoturismo de Fernando de Noronha (ACITUR)
20. Associagio de Barcos de Turismo de Fernando de Noronha (ABATUR)

21. Associagio Desenvolvimento Agroecolégico de FN (Noronha-Terra)

22. Associagio de Hospedarias Domiciliares de Fernando de Noronha (AHDFN)
23. Instituto Ambiental de Fernando de Noronha (IAFENO)

24. Associagio das Lanchas de Atividades Maritimas (ALAMAR)

25. Associagio de Artistas e Artesdos de Fernando de Noronha (ASSAFEN)

26. Associagio dos Receptivos

27. Associagio Noronhense das Empresas de Mergulho Auténomo (ANEMA)
28. Centro de Pesquisa Historica e Cultural de Fernando de Noronha (CEPEHC)

29. Centro Cultural Dona Nanete

30. Associagdo de Bares e Restaurantes de Fernando de Noronha (ABRENO)

FONTE: Os autores.
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Em relagao ao ICMBio,o objetivo é a ges-
tdo das areas marinhas protegidas, conciliando a
preservacdao das UCs com a atividade humana.O
6rgdo encontra-se em uma situacdo conflituosa
com a comunidade por representar a fiscaliza¢ao
do territorio, como afirma um dos entrevistados do
NGI-Noronha/ICMBio:

A comunidade noronhense ¢ muito mista. Muito
heterogénea. Entdo vocé vai ter vérios publicos.
Obviamente, cada um com seu interesse. O meio
ambiente esta em disputa. [...] O recurso que a ilha tem
de melhor aqui ndo ¢ o diamante, ¢ a beleza cénica.
Todo mundo quer ter o privilégio de explorar isso, ao
mesmo tempo em que a natureza precisa do tempo
pra se recompor. E a gente ¢ o guardido da natureza.
E como se nds fossemos os segurancas da mina de
diamante. Entdo o nosso trabalho ¢ muito dificil. A
gente esta aqui mediando conflito. Todo mundo esta
disputando um pedago desse territorio.

Ao acompanhar as reunides internas entre
ICMBio, ATDEFN, SPU e CPRH, observou-se que
a CPRH tem maior proximidade com a ATDEFN
devido ao foco de administrar o uso e ocupacdo da
APA através do licenciamento ambiental. H4 ainda
uma discrepancia no contato entre CPRH e ICMBio
no que diz respeito aos processos de licenciamento
da APA, devido a lentidao nas respostas do ICMBio,
uma vez que os pareceres deveriam passar pela
Coordenacdo Regional do ICMBio em Cabedelo
(CR6-PB), mesmo com equipe técnica presente no
NGI-Noronha/ICMBio. O trecho de uma reuniao
técnica com a CPRH resume este conflito e exem-
plifica a participagdo do MPPE na ilha:

O MPPE sempre foi um parceiro com a comunida-
de e as institui¢des. Se fazia uma “consultoria” do
MPPE. E o procurador sempre foi muito solicito e

com muita paciéncia esclarecia. Chegou um momento
que se viu “ndo ha mais necessidade de comunicar
[o ICMBIo] porque nds temos dois ou trés oficios do
gestor dizendo que na zona urbana ndo ¢ necessario
autoriza¢do”, certo? Vinha a autoriza¢ao de Cabedelo
[CR-6], o nucleo daqui [NGI-Noronha] ndo expedia
essa autorizacdo. [...] Entdo nessas oportunidades em
que precisamos do ICMBio, a gente extrapolou em
muito o prazo legal. Tanto é que teve até a participagdo
do governador do Estado interferindo nessa questao
porque a gente ndo podia mais esperar.

Porém, a CPRH apresenta um historico de
auséncia na fiscalizacgdo das atividades da APA, sua
atribuicdo conforme o SISNAMA. O MPPE, res-
ponsavel pela defesa do atendimento a legislagdo,
teve papel crucial nos tltimos anos, principalmente
no que tange ao cumprimento de um Termo de Ajus-
te de Conduta (TAC) para adequagdes ambientais.
Além disso, também representa o papel mediador
ao aconselhar os 6rgdos publicos, como resume o
trecho de entrevista abaixo:

Antes de mim tinha uma promotora de justica que
passou aqui 6 anos. Nos intensificamos bastante a
atuacdo do MPPE aqui porque eu sempre tive uma
preocupacao ambiental muito grande. E ai assim que
cheguei a minha primeira providéncia foi solicitar
apoio técnico, pois o grande problema o que encon-
tramos aqui foi a questdo do lixo. O ICMBio estava
desenvolvendo seu papel. A CPRH estava totalmente
ausente. Situag@o que gerou a demanda nossa de 2016
na defini¢do do papel de cada 6rgdo ambiental. [...]
Mas a atuagdo do MPPE aqui na ilha tem sido sempre
no sentido de minimizar os conflitos, intermediar,
conversar, nunca se sentindo dono da verdade. Enfim
fazendo exercer o papel do MPPE. Sendo duro quando
necessario. Flexivel e facilitador de conversa entre os
orgaos que tem suas diferentes atribuigdes.
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Outro 6rgédo ausente na gestdoem anos anterio-
res foi a SPU, a qual atualmente tem como demanda
regularizar o acordo de cessdo de uso feito em
2002 entre SPU e ATDEFN, ap6s recomendacao da
Controladoria Geral da Unido (CGU), do Tribunal
de Contas da Uniao? e investigacdo do Ministério
Publico sobre instalagdes comerciais irregulares nas
faixas de praia®. Porém, em oficina da SPU aberta a
comunidade para a realizagdo de um novo acordo
de gestdo compartilhadaem 2017, observou-se uma
postura ndo participativa da ATDEFN com a SPU.
De acordo com entrevista realizada com represen-
tante da SPU-PE, a equipe pretendia inserir o plano
de manejo como exigéncia para anuéncia da SPU
em projetos e definir um plano de fiscalizagdo em
parceria com ICMBio/ATDEFN, suprindo a omis-
sdao da SPU:

A SPU tem cadeira desde a criag@o e vinha sempre.
Mas o gestor que participou ndo dava relevancia. Eu
ndo estava aqui na época. Mas ¢ consenso que ele
ndo trazia nenhuma informagao e ndo tinha nenhum
desdobramento (sobre os temas) na SPU.

O mosaico obtido a partir dessas observacdes
permitiu agrupar as institui¢des de acordo com
seus focos de atuacdo. ATDEFN e CPRH atuam na
gestdo de servigos urbanos, turismo e demais ati-
vidades econdmicas da APA. O ICMBio tem maior
atuacdo no ordenamento e fiscalizagdo ambiental,
porém suas atividades acabamse voltado mais
para o PARNAMAR, onde ndo ha conflito com a

2 TCU - Tribunal de Contas da Unido. Acordao TCU 10840/2016.

ATDEFN. MPPE e SPU atuam como institui¢des
reguladoras com poder mediador entre os demais
atores. Em relagdo aos 6rgdos mediadores, obser-
vou-se maior articulagdo politica entre [CMBio/
SPU (esfera federal) e MMPE/ATDEFN (esfera
estadual). Essas informacdes geraram a valoragdo
apresentada em MIDI e 2MAO (Figura4A e B). A
Figura 4C demonstra os agrupamentos identificados
considerando essas caracteristicas.

Considerando a atuagdo das institui¢coes
ATDEFN e ICMBio, identificou-se que ambos
os orgaos apresentam melhor comunicagdo com
orgaos das mesmas esferas € possuem as seguintes
divergéncias: focos de atuagdo distintos e baixa
interacdo (Tabela 4).

Apesar destas divergéncias, ATDEFN e I[CM-
Bio sdo responsaveis por 3 objetivos em comum: (1)
Planejamento territorial/Regulacao do uso e ocupa-
¢do do territério; (2) Promogdo do conhecimento e
envolvimento da comunidade na questao ambiental;
(3) Fomento a pesquisa e manejo relacionado ao
desenvolvimento sustentavel. Ao analisar a mobi-
lizagdo destes atores em relagdo a esses objetivos,
pode-se dizer que, em linhas gerais, a atua¢dao do
ICMBio apresenta maior peso.

A Tabela 5 apresenta um resumo sobre a
atuagdo das institui¢des a partir das observagdes
feitas durante a coleta de dados. Essas informa-
coes serviram de base para a valoracao da atuagao
das instituicdes frente aos objetivos (mobilizacao)
apresentado em histograma na Figura 5.

3 MPF — Ministério Publico Federal. Inquérito civil n° 1.26.000.000785/2002-29.
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FIGURA 4 — A: Matriz de Influéncia Direta (MID) e B: Matriz de Posigdes Valoradas (2MAO) entre os atores e os objetivos estratégicos iden-
tificados, onde as influéncias sao classificadas de 0 a 4 de acordo com o nivel de intensidade. C: Mapa de correspondéncia entre atores e seus
principais focos de atuagao: trés agrupamentos identificaveis entre ATDEFN/CPRH, MPPE/SPU e ICMBio.

FONTE: Elaborado pelos autores através do software Mactor.

TABELA 4 — Caracterizagdo da interagdo entre a administragdo local (ATDEFN) e o gestor das UCs federais (ICMBio), principais atores ins-

titucionais na gestao de Fernando de Noronha.

ATDEFN

ICMBio

Comunica-se bem com o Conselho Distrital pela tematica social. Procura comunica¢do com ATDEFN, mas articula-se pouco. Com
No viés ambiental, comunica-se bem com a CPRH e pouco com o a CPRH, a intera¢do ¢ muito fraca. O MPPE ¢ ouvido, porém nao
ICMBio. Com o MPPE articula-se bem e cumpre as determinagdes.  tem competéncia para determinar agdes. A SPU pode ser vista como
Com a SPU, vem estabelecendo contato para adequac@o do contrato  parceira para cobranga de agdes da ATDEFN no que tange o uso do

de cessao e uso, porém as tratativas sao dificeis.

territorio.

FONTE: Os autores.
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TABELA 5 — Resumo da atuagdo do ICMBio e ATDEFN frente aos objetivos identificados.

Objetivo

Acdes

ICMBio

ATDEFN

Planejamento Ter-
ritorial e Regulacio
do Uso e Ocupacao

Planejamento territorial

Responsavel pelo Plano de Manejo
(PM) da APA

Atende parcialmente ao PM e nao elaborou o
Plano Diretor

Ordenamento de ativi-
dades

Apresenta instrumentos técnicos
voltados a capacidade suporte para
visitacdo, entrada de embarcagdes e
demais atividades turisticas em todo o
territorio

Apresenta normativas (decretos distritais) que
regulam algumas atividades da APA (30% do
territorio)

Zoneamento territorial

Responsavel pelo Zoneamento feito no
Plano de Manejo da APA

Participou da elaboragdo e revisao do zonea-
mento e utiliza o zoneamento no processo de
licenciamento

Concessao de TPUs

Autorizagdo de ativi-
dades

Regramento do PM e outros instru-
mentos do ICMBio devem ser obser-
vados pela ATDEFN

Responsavel pela concessdo de Termos de
Permisséo de Uso do solo aos moradores

Responsavel pela emissdo de autorizagdes

Licenciamento Am-
biental

O licenciamento deve considerar a
anuéncia do gestor das UCs, conforme
0 caso

Autorizagdo inicial passa pelo setor de urbani-
zagdo da ATDEFN e o processo ¢ encaminha-
do a CPRH

Controle migratério

ICMBio ndo tem poder de atuagdo no
controle da entrada de pessoas

Toda entrada ¢ registrada pela ATDEFN para
pagamento ou concessao de isengdo de TPA,
conforme o caso

Aprovagdo de projetos
urbanos

Regramento do PM e outros instru-
mentos do ICMBio devem ser obser-
vados pela ATDEFN

Os projetos passam pelo setor de urbanizagao
da ATDEFN

Fiscalizagao de ativi-
dades

ICMBio conta com equipe técnica
compativel e sediada na ilha, atuando
intensivamente em fiscalizagdes

ATDEFN realiza fiscalizagdes pontuais
quando ¢ requerida através de dentincias ou
cobrangas pelo MPPE

Promocgao do
conhecimento e
envolvimento da
comunidade

Educagdo Ambiental

Promove diversas atividades educati-
vas com a comunidade local

Realiza poucas atividades relacionadas a
tematica

Foruns de debate

Promove diversas reunides com a
comunidade local

Gestao participativa

Preside as reunides do Conselho
Gestor

Apenas participa do Conselho Gestor das UCs

Comunicagdo sobre
regras

Apresenta poucas iniciativas para
comunicar as regras ambientais aos
visitantes

Comunica algumas regras apenas na chegada
dos visitantes ao aeroporto

Fomento a pesquisa
e manejo

Acgdes para controle
de Espécies Exoticas
Invasoras (EEI)

Responsavel pela elaboragdo e exe-
cugdo do plano de manejo integrado
de EEIL

Realiza o corte periodico de linhaga, planta
invasora

Subsidios a pesquisa

Promove parcerias com pesquisadores
e permite o uso do alojamento durante
estadia

Isenta a TPA de pesquisadores, custo que
poderia inviabilizar algumas pesquisas

FONTE: Os autores.
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Concessdo de TPUs

Autonizagdes de stividades

Licenciamento ambiental

Controle migratdrio

Aprovagao de projetos urbanos
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Figura 5 — Histograma de mobilizagao dos atores centrais ICMBio e ATDEFN, onde os valores representam a soma, em valores absolutos, dos

pesos atribuidos aos atores em cada objetivo.
FONTE: Os autores.

Em suma, observou-se que o ICMBio ¢ res-
ponsavel pela elaboragao de todos os documentos
regulatorios sobre o uso € ocupagao no arquipélago,
pois ambas as UCs, apesar de categorias diferentes,
sdo federais. Da mesma forma, o ICMBio atua na
promogao da Gestao Participativa através do Conse-
lho Consultivo e outras iniciativas de intera¢cdo com
a comunidade local. A institui¢do também ¢é respon-
savel por realizar fiscalizacdo em todo o arquipéla-
g0, mas encontra resisténcia em fiscalizar a APA,
pois compete com a responsabilidade do Estado,
representado pela CPRH. A ATDEFN alega que a
prioridade da fiscalizagdo na APA ¢ da CPRH, o que
de fato esta previsto na Lei Complementar 140/2011

(BRASIL, 2011) e na estrutura do SISNAMA. Po-
rém, a institui¢do nunca teve sede na ilha e foram
observadas apenas algumas agdes fiscalizatorias
pontuais relacionadas ao processo de licenciamento
ambiental de alguns empreendimentos. Além disso,
a ATDEFN nao apresenta, até os dias atuais, o Plano
Diretor da APA. Esse instrumento deveria ser usado
no regramento da urbaniza¢do da APA, porém, ao
invés disso, a ATDEFN utiliza o zoneamento do
Plano de Manejo, elaborado pelo ICMBio.
Percebe-se no histograma da Figura 5 que o
ICMBio esta presente em todas as agdes relacio-
nadas aos trés objetivos, com excecao do controle
migratoério. Porém, para compreensao da realidade,
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¢ importante esclarecer que as a¢des relacionadas
a ocupagdo da APA, como controle migratodrio,
concessao de TPU, autorizacao de atividades eco-
ndmicas, licenciamento ambiental e aprovagdo de
projetos urbanos, sdo aquelas que mais impactam
o meio ambiente e geram problemas/conflitos
socioambientais. Assim, apesar de o ICMBio
apresentar maior poder de mobilizacdo nas agdes
com relevancia ambiental, a ATDEFN mostra-se o
ator-chave com maior influéncia na regulagio dos
impactos provenientes da ocupacdo humana em
Fernando de Noronha.

Este cenario de relagdes entre ICMBio e
ATDEFN ¢ parte da explicacdo para os problemas
observados em Noronha. A desconexdo verificada
na atuagdo destas instituicdes publicas tem poten-
cial de geragao de conflitos na comunidade, pois os
moradores ndo compreendem totalmente a respon-
sabilidade de cada institui¢do, além de terem que
conviver com uma estrutura urbana precaria que
diverge daquela oferecida aos turistas.

3.3. Dimensdo material: contexto
socioambiental

A presente analise faz uso do conceito de
problema ambiental para determinar situagdes em
que haja risco e/ou dano social e/ou ambiental sem
nenhum tipo de reacdo dos responsaveis frente
ao problema (Carvalho & Scotto, 1995). Parte-se
da premissa que o homem depende de recursos
ambientais para sua sobrevivéncia, naturalmente
limitados e por isso escassos. Ao elucidar-se a
tonica das relagdes sociais, onde a apropriagdo e
uso de recursos ambientais depende de interesses,
necessidades, racionalidades, poderes, custos e

beneficios em jogo, obtém-se a simples consequ-
éncia da disputa por aquilo que ndo ¢ abundante, e,
entdo, problemas ambientais ddo origem a conflitos
socioambientais (Quintas, 2006).

Fernando de Noronha vive um periodo focado
no turismo — e por ele regido. Nesse cenario, 0s
impasses sociais aliam-se a problemas ambientais
comuns nos dias de hoje. Indicadores de impactos
como a extrapolagdo da capacidade de carga dos am-
bientes e perturbagoes de habitats marinhos indicam
a vulnerabilidade ambiental local, sobre-exploracao
de ambientes naturais ¢ a diminui¢ao da capacidade
suporte (Zanirato & Tomazzoni, 2014).

Na perspectiva social, como conclui também
Cleto (2013), tem-se o ressentimento dos ilhéus com
0s empresarios continentais, pois,a0 mesmo tempo
em que sua sobrevivéncia financeira depende dos
empresarios, os ilhéus enxergam que os““bonus” do
sistema, como boas casas, carros e barcos, recaem
sobre os meios de vida atingidos pelos empresarios
e oferecidos aos turistas. Essa descrenga ¢ intensifi-
cada pela omissao do Estado em prover os servigos
basicos urbanos, em ndo deixar claro suas normas
reguladoras e ainda ao perpetuar o viés clientelista
da administra¢do publica (Cordeiro & Kordssy,
2018). Assim, ouvem-se as frases recorrentes:
“Pra eles (turistas) tem tudo” e “Tudo na ilha vira
dinheiro”, gerando problemas de todas as ordens.

Cabe ressaltar que a sociedade civil apresenta
significativa organiza¢do legal, porém, a simples
existéncia de conselhos e institui¢des ndo garante
a efetiva participacao social (Drumond et al., 2009;
Aburto et al., 2017). Apesar de bem estabelecidas
e em pleno funcionamento, as reunides do conse-
lho APA/PARNAMAR apresentam caracteristicas
preocupantes como: (1) pautas sem fechamento
pratico para a tomada de decisdo, (2) conselheiros

772 FIOVARANSO, A. G.; NICOLODI, J. L. Governanga ambiental em areas marinhas protegidas...



representando interesses individuais e (3) baixa
representatividade efetiva da comunidade local.
Essa percepgao foi observada em diferentes entre-
vistados, como demonstra o comentario abaixo:

Da primeira vez que eu vim me chamou atengdo a
quantidade de associagdes existentes, 0 que num
primeiro momento me pareceu uma coisa positiva,
posto que houvesse ai uma sociedade civil organiza-
da. Mas a medida que fui convivendo com a ilha, eu
ja ndo achei a ideia tao boa. Porque na verdade sdo
entidades que na maioria das vezes ndo tem uma pauta
bem definida de reivindicagdes e as entidades entre si
competem pelas mesmas coisas. Eu me lembro que
associagdo de barqueiro tinha mais de uma. Ento
quando comega a ter varias entidades pode ser uma
coisa personalista, pessoas que querem se promo-
ver. Nao estou dizendo que € o caso desta ou outra
associacdo, mas permite essa interpretacdo. Entdo
isso me chamou a atencdo. Uma vez que tem varios

interlocutores, vocé ndo consegue ‘interlocutar’ de
uma forma apropriada.

No perfil turistico de Noronha, observa-se a
conformacao de um jogo de interesses de grupos de
atores com influéncia sobre a administrag¢ao local
que leva a concentragdo de renda e, muitas vezes,
manipulagdo da dinamica social e institucional ad-
ministrativa. Essa situagdo, além de gerar conflitos
sociais (Tabela 6) através de disputa e exclusdo,
agrava o crescimento populacional e a pressao sobre
a ocupagdo do solo, gerando uma nova ordenagao
espacial.

O Estudo de Capacidade Suporte (Abdala,
2008) aponta limitagdes quanto ao uso e ocupacao
da APA, ou seja, da area urbanizada da ilha. Veri-
fica-se uma situa¢ao de crescimento urbano mal

TABELA 6 — Resumo dos conflitos sociais observados em Fernando de Noronha.

Tema Conflito social

A cultura da pesca e agricultura em Noronha ¢ tao antiga quanto sua historia (Aragdo, 1950 apud Cleto,
2013). Com a criagdo do PARNAMAR, a agricultura foi proibida em 70% do territorioe a abertura da ilha ao
turismo em 1990 conformou a unica atividade economica viavel. Atualmente, uma “recesséo turistica”inde-
pendente de suas causas pode representar um colapso social local, tamanha a dependéncia da comunidade.

Dinamica socioecondmi-

Rocha & Brasileiro (2013) ainda apontam que o contraste socioecondomico entre moradores e visitantes re-

ca do turismo

sulta em uma gradual exclusdo social da comunidade de certos processos e beneficios advindos da atividade,
criando-se uma percepg¢do ambigua dos turistas por parte dos ilhéus. O turismo ainda trouxe um embate cul-
tural entre os migrantes fundadores de Noronha (“nativos”), os migrantes recém-chegados e a crescente gama
de turistas, entrecortando as fronteiras de pertencimento da comunidade devido aos comportamentos nao
coerentes com a vida comunitaria tradicional da ilha (Lima, 2008).

Situacio fundiaria e
disputa territorial

Tlhas sao bens da Unido e, por isso, inalienaveis, imprescritiveis, impenhoraveis e insuscetiveis de serem one-
rados (Saule Junior &Fontes, 2006). Ou seja, ninguém pode comprar um terreno em Noronha, portanto o bem
mais procurado pelos investidores legalmente ndo pode ser valorado. Apenas moradores permanentes, ou seja,
residentes ha mais de 10 anos, tem direito ao uso da terra através do Termo de Permissdo de Uso concedido
pela ATDEFN (DEFN, 2004). Essa situagdo cria uma disputa territorial entre os moradores alimentado pela
especulagdo imobilidria de investidores do continente, conformando um “mercado negro” de terrenos: em-
presarios associam-se informalmente aos donos de TPUs e constroem grandes empreendimentos hoteleiros.
Mercado semelhante também ocorre através da venda de autorizagdes para a entrada de automoveis na ilha.
Fato também observado por Falcdo (2010), Cleto (2013) e Cordeiro & Gomes (2016).

FONTE: Os autores.
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planejado, devido a auséncia ou ao ndo cumpri-
mento de normas gerais de urbanizagao e edificagao
(Andrade et al., 2009). Nesse espaco ha falta de
agua, encarecimento do custo de vida, aumento
do numero de pousadas e veiculos, diminui¢cdo da
segurancga, além de problemas sociais, como o au-
mento do uso de alcool e drogas, baixa solidariedade
entre os moradores e, principalmente, o aumento
populacional de residentes, levando a escassez de
moradia e limitagao do servico médico-hospitalar
(Souza & Vieira Filho, 2011). Resumidamente, os
trés pontos apresentados no trecho de entrevista a
seguir sintetizam a realidade da ilha:

De um lado uma natureza exorbitante de bonita, de
um lado uma sociedade com muito poder econdmico
construindo coisas de alto nivel e de outro uma po-
pulagdo envolvida na prestagdo de servigos cada vez
mais proxima da miséria e da favela a despeito de
recursos financeiros que possam ter. A partir do mo-
mento que vocé comega a ter esse tipo de situagao, nao
¢ dificil que vocé passe a ter problemas ambientais.

Com base em indices que apontam a vulnera-
bilidade ambiental, o Estudo de Capacidade Suporte
considerou que, em 2006, a capacidade de carga da
ilha era de 2.556 pessoas e apresentava, a época,
uma sobrecarga de 1.444 pessoas. Partindo de um
cenario de exceléncia, onde todos os problemas
apontados fossem resolvidos, Noronha teria uma a
capacidade global de carga populacional de 6 mil
pessoas (Abdala, 2008). E importante salientar que
poucas melhorias no sistema urbano, como sanea-
mento basico, foram feitas desde entdo.

Entre 2000 ¢ 2007, as instru¢cdes normativas
da ATDEFN passaram o limite maximo diario de
visitantes de 130 para 246 (DEFN, 2007) pessoas
(média de 7.400/més), mostrando como a pressao

do setor econdmico € capaz de modificar as regras
estabelecidas. O atual Plano de Manejo da APA
(ICMBio, 2017) acata o limite diario de 246 visi-
tantes (89.000 visitantes/ano), porém observa-se
que esse limite também nao € respeitado. De 1995 a
2016, a entrada de turistas na ilha passoude 21.315
para 91.194 visitantes ao ano. Esses dados mostram
que o sistema de controle migratdrio estabelecido
na ilha apenas contabiliza estes numeros para
administrar o pagamento da Taxa de Preservagdo
Ambiental. Ainda que de forma ndo precisa, a
entrada de visitantes € controlada pelo niimero de
voos, disponibilidade de pousadas e pela TPA, cujos
valores sdo responsaveis pela limitacdo de mercado.

Este aumento de turistas demanda o aumento
de residentes para que os servigos turisticos possam
ser oferecidos. Com o aumento de residentes e
turistas, a quantidade de veiculos cresce na mesma
proporgao, indicador que, conforme Abdala (2008),
reflete a “expansao socioecondmica desenfreada”.
Aslocadoras de veiculos sao consideradas o segun-
do “equipamento turistico” mais importante na ilha,
depois das pousadas. De 1990 a 2007, houve um
aumento de aproximadamente 600%, passando de
150 veiculos registrados no DETRAN-PE para 900.
Em dezembro de 2016, conforme DETRAN-PE,
havia na ilha 1.250 veiculos registrados, dos quais
327 eram motocicletas e 533 automdveis.

Por regra da ATDEFN, a concessdo de novas
autorizagoes para entrada de veiculos esta suspensa
desde 2002, permitindo apenas a permuta de auto-
rizagdes ja existentes. Esses dados mostram que a
suspensdo nao barrou a entrada de novos automo-
veis (DEFN, 2002).

Apesar da existéncia de controle migratorio,
nao foram encontrados registros oficiais atuais sobre
a populagdo residente. Dados do IBGE referentes
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ao censo de 2010 apontavam 2.630 pessoas resi-
dentes, com uma estimativa para o ano de 2020 de
3.101 habitantes. Considerando os tltimos nimeros
divulgados, existem em torno de 4.800 residentes
(Neiva, 2016) e uma média de 8.833 visitantes por
més, visto que em 2019 a ilha recebeu 106.000
turistas (Marinho, 2020a). Assim, estima-se uma
populagdo total que flutue em torno de 13.000
pessoas, muito além da capacidade suporte de 6
mil. O trecho de entrevista a seguir demonstra a
percepgdo da comunidade em relagdo ao aumento

Agora final do ano (2016) vamos ter mais 12 mil
pessoas na ilha. Se tivemos mais de 8 mil visitantes
em outubro como vimos na reunido do CONTUR, e os
moradores ja chegaram a mais de 4 mil, com certeza
teremos sim mais de 12 mil pessoas na ilha.

A extrapolagdo da capacidade suporte da
ilha foi identificada como o fator responsavel pelo
agravamento de problemas ambientais tipicamente
urbanos existentes na ilha (Tabela 7), como a gestao
inadequada de residuos solidos e efluentes, o au-

abrupto da populagao:

mento na demanda energética baseada em queima
de 6leo diesel (termoelétrica) e a introdugao de
espécies exodticas invasoras.

TABELA 7 — Contextualizagio dos problemas ambientais observados em Fernando de Noronha.

Tema

Problemas ambientais

Residuos Solidos
Urbanos (RSU)

Em 2016, a média mensal de lixo recebido na Unidade de Tratamento de Residuos Solidos era de 300-330 toneladas,
onde 250 toneladas sdo caracterizadas como domiciliar, 60 toneladas sdo ‘volumosos’, 20 toneladas de restos de podas
e aproximadamente 50 toneladas de rejeito. Existia um passivo ambiental de 2 mil toneladas, ou seja, compartimentos
de lixo enterrados ao longo do terreno da usina, resultado de anos de ma gestdo, que estavam sendo enviados, aos
poucos, ao continente (Fonte: gestor da unidade de tratamento de residuos).

Estacdes de
tratamento de
efluentes (ETEs)

O estudo de capacidade suporte da APA apontou que as instalagdes existentes sdo incompativeis nos aspectos quantita-
tivos e qualitativos em médio prazo, seja do ponto de vista de prote¢do ao meio ambiente quanto ao grau de depuragdo
dos esgotos. Também mostra a precariedade do sistema, cuja instalagdo ¢ antiga, o tratamento ¢ apenas primario e nao
abrange 100% do esgoto gerado. Os vazamentos de esgoto das ETES sao recorrentes, mesmo apds intimeros autos de
infragéo lavrados.

Matriz
energética

A energia elétrica na ilha comegou a ser distribuida a partir da década de 1980 com a construgéo da Usina Termoe-
Iétrica Tubardo, administrada pela Companhia de Eletricidade de Pernambuco (CELPE). A usina foi reformada apds
incéndio em 2007, e em 2016 supria a demanda de 91% da ilha. Operando no limite de suas condi¢des, possui capaci-
dade de geracao instalada de 4,372MW + 1,12MW, com um total de 5 geradores, consumindo anualmente em torno de
4,15 milhdes de litros de 6leo. Entre 2013 e 2014, a geragdo de energia ultrapassou 16GWh, totalizando um consumo
de oleo diesel superior a 4,5 milhdes de litros. O restante da demanda energética ¢ suprido por duas usinas de geragdo
fotovoltaica, capazes de reduzir o consumo de 200 mil litros de diesel por ano (Napoledo & Neto, 2016).

Espécies exoti-
cas invasoras
(EEI) da fauna
e flora

Noronha encontra-se entre as 10 UCs brasileiras com maior numero registrado de invasao por espécies exoticas: 22
espécies (Guimardes, 2015). Recentemente, um plano integrado do ICMBio propde medidas de controle, mas nem
todas estdo sendo aplicadas (ICMBio, 2019).

FONTE: Os autores.
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3.4. A interacdo das trés dimensoes

A analise aqui realizada concentrou-se em
explicitar o contexto de cada dimensao investigada.
Porém, como observa Frey (2000), na realidade po-
litica da gestdo publica, essas dimensdes sao entre-
lagadas e se influenciam mutuamente. A dimensao
institucional fornece a base para que a dimensao
processual se configure, gerando, consequente-
mente, resultados na dimensao material. A Figura

- )

* Existéncia de bom
ordenamento juridico
ambiental;

* Presenca de orgfios
com objetivos

ucional

Dimensao

d Dimenséo
Processual

*['alhas de
comportamento dos

institucionais bem orgos publicos ot m
definidos; frente aos objetivos s
. demandas do setor
estabelecidos; N
* Espagos bem economico;
estabelecidos para a * Pouco didlogo entre
R : * Contexto
participagéo social. Estado (ATDEFN) e : 5
e : socioambiental
Uniéo (ICMBio),
conturbado e
* Baixa efetividade \, Pproblematico. J

dos espagos de
\_ Dparticipagdo social.  J

6 demonstra essa relagdo e resume os pontos mais
importantes levantados em cada dimensao.

Em linhas gerais, pode-se afirmar que a di-
mensao institucional se mostra bem implementada
e altamente especializada, pois apresenta bom ar-
ranjo institucional com defini¢des claras dos 6rgaos
publicos envolvidos, rico arcabougo juridico e par-
ticipagdo social organizada através de associacdes
que participam ativamente de conselhos tematicos
abertos a comunidade.

* Existénciade
regramento através de
planos e normativas;

* Néo cumprimento das
regras ou modificagéo

Dimensio Material

FIGURA 6 — Quadro-resumo das analises realizadas por este estudo sobre cada dimensao da gestao ambiental publica de Fernando de Noronha,
onde as setas indicam o fluxo de influéncia de uma dimensao sobre a outra.

FONTE: Os autores.
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Ja no que tange a dimensdo material, as fer-
ramentas de gestdo e planejamento mostram-se
concretas pela presenca de planos de manejo (APA
e PARNAMAR) e regramentos especificos para
as atividades de uso e ocupagdo do territorio (Es-
tudos de Capacidade Suporte, Portarias ICMBio,
Decretos Distritais ATDEFN, Agenda Ambiental
Noronha+20), mas sua efetivagdo nem sempre pode
ser aferida. Muitos projetos ndo “saem do papel”
e acabam caindo em um verdadeiro “cemitério de
ideias” como afirma Cleto (2013). Esses fatos le-
vam ao contexto socioambiental da ilha observado
em diversos estudos (Abdala, 2008; Falcao, 2010;
Cleto, 2013; Cordeiro & Gomes, 2016; Cordeiro
& Korossy, 2018), onde problemas ambientais e
conflitos sociais confirmam a existéncia de falhas
no cumprimento das regras estabelecidas no arqui-
pélago.

Portanto, a dimens3o que mais necessita de
atencdo ¢ a processual, visto que existe uma relagao
conflituosa entre a gestdo do Estado (ATDEFN)

mmm Autarquia do Distrito Estadual de Fernando de Noronha (ATDEFN) .

*Hiztoricamente, apresenta pouca acio na tematica ambiental;
= Aszsume posturas paliativas em relacio aos problemas ambientais;
= Acata reinvindicacdes do trade turistico e altera regramento de uso e ocupagio;
= Articula pouco com o ICMBio e nio acata medidas restritivas propostas.

e da Unido (ICMBio) que acaba por prejudicar o
alcance do sistema de governanga implementado.
O principal problema a ser trabalhado ¢ o formato
de atuacao dos orgaos gestores ATDEFN e ICMBio,
pois € preciso dirimir as falhas de comportamento
identificadas em ambos os orgaos (Figura 7).

As falhas identificadas na atuacdo das insti-
tuicdes comprometem o funcionamento do sistema
de governanca estabelecido na gestdo das UCs. A
boa governanca em uma area marinha protegida
depende, entre outros fatores, de um planejamento
minucioso, de habilidades pessoais, de uma boa
mobilizacdo social, do comprometimento dos ato-
res locais e da representatividade dos espagos de
gestao participativa, onde o monitoramento do grau
de participagao pode ser feito através da definicao
de indicadores (Drumond, 2009). Os exemplos
identificados nas reunides dos conselhos indicam
que, apesar de positiva, a gestdo compartilhada traz
dificuldades que podem resultar no agravamento
de conflitos. Algumas caracteristicas preocupantes

mam Nicleo de Gestio Integrada de Fernando de Noreonha (ICMBio)

* Volta a maior parte dos recursos técnicos para acoes no PARNAMAR;
* Sem atuacio efetiva na drea da APA por falta de articnlacio com ATDEFN;
* Apresenta historico de conflito com a comunidade local por fiscalizagoes;
* Depende de decisdes tomadas pela administracio regional do ICMBio.

Figura 7 — Quadro-resumo das falhas de comportamento identificado nos atores-chave do sistema de Gestdo de Fernando de Noronha.

FONTE: Os autores.
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observadas podem servir como sinais de alerta aos
gestores. Dessa forma, a Tabela § apresenta alguns
indicadores e situacdes de alerta que podem ser
utilizados pelos gestores noronhenses em dire¢ao
a implementacdo de uma governanca efetiva e
responsavel.

Por fim, considerando o histérico da ilha, seu
contexto social e administrativo, a solucdo para
as falhas apontadas na governanga ambiental de
Fernando de Noronha concentra-se no equilibrio
de gestdao entre meio ambiente, comunidade local
e o turismo, fato sintetizado no comentario de um
morador e empresario da ilha:

Eu também ja falei muito mal do ICMBio. Mas agora
vou falar bem. [...] Nos ja tivemos grandes gestores do
parque aqui. Tivemos uma integragdo muito boa entre
a comunidade e o ICMBio. Eu tenho saudade dessa
época. [...] Quando vocé fala de gestdo integrada me
lembra outra coisa. Vocés falam a nivel de geografia,
das duas UCs, mas isso também faz lembrar que nada
em Fernando de Noronha vai funcionar se ndo tiver
o avango integral das trés vertentes que eu valorizo
aqui, que sdo: meio ambiente, comunidade e a nossa
industria do turismo. Uma das trés coisas, enquanto
for indiferente, ndo vai funcionar.

TABELA 8 — Indicadores para a gestdo de conflitos no ambito da governanga nas UCs de Fernando de Noronha com base em diretrizes do

MMA e da IUCN.

Indicador

Situacio de Alerta

Capacidade de envolvimento do gestor piblico com a comunidade
local e visitantes

Baixa adesdo comunitaria as atividades socioambientais
desenvolvidas

Percentual de atores locais informados sobre as agdes e tomadas
de decisao do gestor publico

Maioria dos atores sem representagdo formal ndo estdo cientes do
papel institucional/formato da gestao

Sentimento de pertencimento frente as iniciativas socioambientais
do poder publico

Atores referem-se as iniciativas como “alheia”,com ressentimento ou
sem identificagdo pessoal

Variedade de pontos de vista e interesses em discussoes publicas
da gestdo participativa

Encontros “dominados” por uma pessoa ou grupo que defendem
interesses prioritariamente pessoais

Participacdo de atores com diferentes niveis de conhecimento
técnico e cultural

Participantes do projeto ndo expressam suas proprias opinioes e
delegam a decisdo a atores mais notaveis

Habilidade de servidores publicos articularem-se e estabelecerem
acordos

Relagdes sdo expressas por meio de ndo atendimento a solicitagdes,
discordancias e até discussdes

Relevancia do papel de atores tradicionalmente locais nas
iniciativas da gestao publica

Projetos em pauta de discuss@o publica envolvem apenas pessoas nao
pertencentes ao contexto local ou recentemente radicadas

Numero de atores locais que possuem relacionamento frequente
com a gestao publica

Existem poucos relacionamentos entre pessoas € grupos locais com a
atuacdo da gestdo publica local

Percentual de parcerias entre atores locais devido a iniciativas da
gestao publica

Atores locais, mesmo atuando nos mesmos canais de gestao
participativa, ndo tem contato entre si

Existéncia de ferramentas de comunicagao institucional com a
comunidade local

Maioria dos moradores ndo tem conhecimento destas ferramentas de
comunicagio ou nao tém contato

Tempo médio para constru¢@o de produtos finais em processos
participativos da gestdo

Demora prejudicial a execugao ou aplicagao do produto final ¢
causada por divergéncias entre atores, que demandam mecanismos de
baixo custo para resolugdo de conflitos

FONTE: Adaptado de Drumond (2009) e Borrini-Feyerabend et al. (2014).
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4. Conclusédes

Em Fernando de Noronha, observam-se trés
problemas principais na tematica ambiental: (1) Uso
irrestrito de recursos ambientais, enquanto regras
sao mudadas para ajuste as demandas turisticas; (2)
Ineficiéncia da gestdo publica, explicada por sua
governanca desconexa; (3) Descrenca da comuni-
dade local no poder mediador do Estado, devido ao
historico de atuagdo do poder publico.

O formato de turismo consolidado na ilha,
aliado a falhas de governanca, pode ser visto como
a pressdo/ameaga mais atuante nas AMPs de No-
ronha. Esse formato nio valoriza a historia local, a
mao de obra ilhéu ou o conhecimento tradicional
do pequeno nucleo restante, além de nao respeitar
os limites ambientais impostos pelas UCs, mesmo
utilizando o PARNAMAR como principal holofote
de venda de seus produtos. Esses fatores foram
observados também por ICMBIO (2008), Cleto
(2013), Feitosa & Gomez (2013), Cordeiro & Go-
mes (2016) e Cordeiro & Kordssy (2018). Assim,
pode-se inferir que ecoturismo ndo ¢ a principal
atividade, que a limitacao de visitantes nao restringe
o aumento da demanda e que as pousadas nao sao
mais exclusivamente familiares (Korossy, 2007;
Ashton & Ashton, 2016).

O cendrio politico em termos de meio ambien-
te tornou-se ainda mais complexo e precario desde
2019, quando a auséncia da atuagdao do Ministé-
rio do Meio Ambiente em diversas agendas tem
respaldado ac¢des que sdo, na verdade, opostas as
suas proprias atribui¢des (Escobar, 2019a; Disner
& Torres, 2020; Soares et al., 2020). Tal situagao
afeta a gestdo em Noronha, dado o papel relevante
do ICMBio. A gestao 2019-2022do governo fede-

ral demonstra uma nitida falta de interesse com as
agendas ambientais, quando ndo uma motivagao
“antiambiental” na retdrica e na pratica que vao
contra as tendéncias mundiais voltadas a conser-
vagdo e sustentabilidade (Escobar, 2019b). Nessa
gestdo, existe um plano de reestruturagdo do ICM-
Bio, onde, entre outras atividades, prevé-se a troca
de técnicos de carreira por indicagdes politicas, em
maioria militares (Braganga & Menegassi, 2020).
Tais mudangas advém, em regra geral, do foco de
atuagdo do Ministério do Meio ambiente em ampliar
o turismo nas areas protegidas, principalmente em
Noronha.

Porém, a pandemia do COVID-19 trouxe
novos indicios de que os problemas da ilha estdo
diretamente ligados ao turismo descontrolado.
Pela primeira vez desde a abertura ao turismo, a
ilha observou a suspensao da entrada de turistas e
fluxo de moradores, uma das medidas adotadas pelo
Governo Estadual (PE) para frear a disseminacao
do virus (Pernambuco, 2020). Até maio de 2020,
foram contabilizados 2 meses sem o fluxo de turistas
e moradores temporarios (trabalhadores), restando
uma populacao residente proxima a 3 mil pessoas.
Marinho (2020a, 2020b, 2020c, 2020d e 2020e) ¢
Meireles (2020) apontam alguns impactos conside-
rados positivos nesta situagdo, como, por exemplo:
diminuicao da visitacao de praias no PARNAMAR,
diminui¢do da populagdo residente, diminui¢do na
geracdo de lixo (RSU) e melhora no abastecimento
de 4agua potavel aos moradores.

Por fim, deve-se ressaltar o fato de que em
Fernando de Noronha se observa uma sociedade
vulneravel a embates politicos e problemas ambien-
tais, carente em infraestrutura e servigos publicos,
dependente da administracdo local devido ao iso-
lamento geografico e com um crescente potencial
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econdmico, cujas caracteristicas tornam a relagao
entre todos os envolvidos complexa e altamente
competitiva. Sob essa Otica, a unica estratégia
possivel para a gestdo noronhense ¢ ter uma boa
governancga, considerada aqui nas trés dimensoes
analisadas, como seu principal mecanismo de agao.
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