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Prefacio

Marco Aurélio Costa
Coordenador Nacional do INCT em
Politicas Pablicas e Desenvolvimento
Territorial (INPuT)/IPEA

Vivemos em um periodo de transicio, no qual a
aceleracao do tempo e a compressao do espaco
alimentam e se retroalimentam dos avancos tecnolégicos que
moldam o meio técnico que nos circunda e envolve. Transicoes
apresentam desfechos incertos, sendo possivel vislumbrar futuros
alternativos, resultantes de como, com quais recursos, inten¢oes
e forcas atores sociais e agentes econdémicos e politicos fardo
valer seus interesses, projetos e visoes de futuro. A transicao é
turbulenta.

No Brasil, os tempos de transi¢ao sao vivenciados, sentidos e
percebidos a partir de uma perspectiva periférica, dada a inser¢cao
do pais na economia-mundo e nas redes globais. No Nordeste
brasileiro, na metrépole de Natal, essa perspectiva se aprofunda
e assume cores proprias, mas também apresenta evidéncias e
da seu testemunho em relacao as tensoes e aos conflitos que se
fazem presentes na transicao ou, melhor dizendo, nas transi¢coes
que se encontram em curso, uma vez que hd diversos processos
simultaneos, ainda que articulados, conectados, inter-relacionados
de transformacao no planeta.

A producao do espaco urbano, sobretudo em sua escala
metropolitana, nao apenas se insere nesse contexto transicional
como ¢ parte ativa e importante dele, sob diferentes perspectivas.

Afinanceirizacao, associadaa producao do espaco construido
com o estreitamento das relacoes e das articulacoes entre capital
financeiro e capital imobilidrio, joga um papel determinante
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na conformacdo das cidades e das metrépoles. Esse processo
aproveita-se dos atributos do espaco para, simultaneamente,
produzir, de um lado, mais-valia, sobre ganhos decorrentes
da valorizagdo diferencial da terra urbanizada e, de outro
lado, cidades marcadas por desigualdades que expressam uma
hierarquia (artificialmente, intencionalmente) produzida de seus
espacos, em que a disponibilidade e os acessos a infraestruturas
e a superestruturas também alimentam e retroalimentam os
processos associados a producao do espago (e de mais-valias).

As formas de produzir, consumir, habitar, acessar e desfrutar
(ou ndo) de infraestruturas e superestruturas encontram-se em
transformacao e sao parte do processo, 20 mesmo tempo em que
refletem a produc¢ao do espaco urbano. Tudo conectado. Tudo
captado, colonizado pela razao instrumental e permeado por
tecnologias que poderiam favorecer a intensificacao de trocas e o
desenvolvimento de saberes qualificados, mas que sucumbem a
l6gica dos frios algoritmos, os quais refletem apenas os comandos
de quem os programou.

E na perspectiva de contribuir para o entendimento dos
processos em curso, no tempo presente, na periferia global -
mais precisamente, no que de certa forma é também parte da
periferia de um pais periférico - que o livro Gestdao urbana, projetos
e politica territorial, produzido por pesquisadores do Nucleo RM
Natal do Observatério das Metrépoles, é oferecido ao publico,
reunindo um conjunto importante de reflexdes que abarcam
temas associados a gestdo urbana, a politica territorial, em
diferentes escalas, e as politicas publicas e aos temas transversais
a producao do espaco.

Em sua primeira parte, que traz diversas evidéncias
empiricas, baseando-se na andlise de um conjunto variado e
expressivo de dados primdrios e secundarios, o livro aborda a
questdo da producdo e da gestao do espac¢o urbano sob diferentes
perspectivas, iluminando processos e disputas que estdo
presentes em Natal e em sua regiao metropolitana (RM), mas que
poderiam estar presentes em tantos outros lugares do Brasil e
do mundo. As estratégias de valorizacao imobilidria, as disputas
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em torno da regulacao do uso do solo urbano, a forma como se
desenvolvem os conflitos em torno da expansao e do crescimento
ou da contencdo das cidades, os aspectos da morfologia urbana,
da producao habitacional e das formas de viver e de se apropriar
das cidades encontram-se ricamente explorados.

Na segunda parte, tendo como ponto de partida uma
investigacao em torno da estrutura produtiva e do mercado laboral
da RM Natal, em uma abordagem que parte do entendimento
acerca do processo corrente de desindustrializacao da economia
brasileira - com seus efeitos diferenciados no territério nacional
-, o livro oferece reflexoes que, mais uma vez, retratam elementos
locais/regionais que dialogam com o que podemos considerar
fené6menos de escala global. Assim, sao abordados tanto aspectos
especificos da politica urbano-metropolitana, como é o caso da
discussao em torno da utilizacdo de um instrumento da politica
urbana - a Outorga Onerosa do Direito de Construir - ou a
resisténcia aos despejos, durante o periodo da pandemia de
Covid-19, quanto temas transversais que tém, cada vez mais, feito
parte das investigacoes e da producao académica no campo do
planejamento urbano: temas associados a vulnerabilidade social,
as mudancas climaticas e a saude.

Em cada um desses capitulos, figuras, mapas, dados e
registros fotogrificos aproximam o leitor da realidade local,
trazendo evidéncias acerca dos processos em curso que oOs
varios autores sistematizam e oferecem aos leitores, em um claro
movimento em que a pesquisa aplicada e o uso de métodos e
técnicas contribuem para produzir um profundo conhecimento
da realidade local/regional.

Este conhecimento da realidade local/regional é necessdrio
em cada por¢ao do territério do planeta, j totalmente colonizado
pelas relagdes capitalistas. E, a0 mesmo tempo, local e global,
no sentido de que as evidéncias reunidas contribuem para a
compreensao de processos mais largos. As reflexdes colaboram,
de forma muito clara, para a necessidade da construcao de
politicas publicas urbanas/metropolitanas. E, para além de serem
contribuicoes substantivas, as investigacoes reunidas no livro sao
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inspiradoras para pesquisadores(as) de outras cidades e regioes.
A forma como foram desenvolvidas as pesquisas empiricas, as
fontes de dados utilizados e o uso de recursos metodolégicos (a
tecnologia, os recursos tecnologicos como ferramenta valiosa
de pesquisa) podem contribuir para o desenvolvimento de
investigacoes similares em outros lugares.

E € na terceira parte do livro que a dimensao aplicada e
ampliada da acao da pesquisa se faz presente, expressando
a comunhao entre a producao do conhecimento com o que
podemos chamar de posicionamento politico, no sentido mais
amplo.

Conhecimento neutro é uma farsa, ¢ ideologia, sabemos. Os
capitulos finais do livro dedicam-se a trazer o relato e o balan¢o
de importantes experiéncias de extensao universitdria, abarcando
diferentes escalas: uma acao que envolve o direito a moradia
em tempos de pandemia em uma comunidade do municipio
de Natal; a atuacio do Férum Direito a Cidade nas discussoes
em torno da revisao do Plano Diretor de Natal; e os Foruns de
Imersao Local, que lograram reposicionar o debate relativo ao
planejamento e a gestdo metropolitana da RM de Natal.

As experiéncias retratadas deixam claro o sentido de
formacao e de producio do conhecimento para além das
limitacoes do conhecimento académico “puro”, ao buscarem
romper com a ideia de extensdo como algo encerrado em uma
hierarquia de saberes na qual o conhecimento académico seria o
unico, legitimo e superior produtor de conhecimento. O resgate
que se faz do Manifesto de Cordoba é esclarecedor.

Assim como os demais capitulos do livro, os capitulos finais
também brindam os leitores com muitas informacoes, graficos,
mapas e registros fotograficos, trazendo as cores locais para
os relatos de experiéncias recentes influenciadas, todas elas,
pelo contexto pandémico. A pandemia, que também ¢é objeto
de reflexdes em outros capitulos do livro, em especial aqueles
que tratam de aspectos de saide e da resisténcia as remogoes,
afetou as atividades de extensdo e as experiéncias que estao aqui

relatadas, mas nao imobilizou os atores envolvidos nos processos
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em curso. Adaptagoes foram feitas, mas as atividades de extensdo
foram realizadas.

O livro, portanto, traz um conjunto diverso e rico de
contribuicoes que tém como objeto diferentes aspectos dos
tempos de transi¢do, sobretudo nos temas associados a gestdao
urbana, metropolitana e as questoes do territorio, vistos e vividos
a partir de Natal e de sua metrépole. Os elementos, processos e
evidéncias reunidos no livro expressam as tensoes, conflitos e
disputas presentes na realidade local, mas também no espaco-
tempo das transicoes que estdo em curso no mundo.

Tais disputas se refletem e estdo presentes nos projetos de
sociedade e de futuro - mesmo que nao estejam nomeados como
tal. Trata-se de projetos antagénicos que produzem sociedades
e cidades muito diversas, mas que nao revelam suas verdadeiras
motivacoes e interesses. Discursos e narrativas, muitas vezes
embebidos em puro suco ideolégico, encobrem, ocultam suas
reais motivacoes, fazendo com que seja cada vez mais importante
revelar, trazer a luz, por meio de pesquisa aplicada, a natureza
dos projetos e dos processos em curso, sobretudo no que diz
respeito a producao do espaco urbano, de forma que as pessoas,
os cidadaos, possam melhor avaliar o que estd em jogo, o que esta
em disputa.

Em tempos de discursos que apregoam areducao do Estado,
o encolhimento das politicas publicas e a desregulamentacao,
nos campos da politica urbana, da regularizacao fundidria
e da producao habitacional, as reflexdes, reunidas no livro,
mostram-se proficuas e servem como uma espécie de vacina,
instrumento utilissimo para esta época, em que negacionistas
andam desinibidos, sentindo-se confortaveis em meio a
ignorancia.

A pandemia, como abordada no livro, reafirmou a relevancia
do conhecimento e da ciéncia. As transicoes sao turbulentas e
possuem desfechos incertos. Este livro e as contribuicoes que
ele reune reforcam o sentido de relevancia que o conhecimento
e a ciéncia tém. Os exemplos e achados aqui reunidos sao
inspiradores, seja para a produ¢ao de conhecimento, seja para a
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atuacao de atores sociais e agentes politicos, como as experiéncias
de extensao universitdria demonstram.

Que possamos, todos e todas, inspirados pelo conteudo
que esta publicacdao traz, contribuir para que os bons projetos
prosperem, ancorados por politicas territoriais voltadas para
producao de espacos menos desiguais e mais diversos, soliddrios,

criativos e sustentaveis.

Belo Horizonte, maio de 2022.

20 Gestao Urbana, Projetos e Politica Territorial



APRESENTACAO

Maria do Livramento Miranda Clementino
Lindijane de Souza Bento Almeida

Organizadoras

/
I ijcom imenso prazer que apresentamos a comunidade

académica e a sociedade brasileira o livro “Gestao
Urbana, Projetos e Politica Territorial”, fruto de esforcos do
Nucleo Natal do INCT — Observatoério das Metrépoles. Em pleno
contexto de pandemia da Covid-19, a obra traz os resultados
alcancados, ao longo dos ultimos dois anos de pesquisa, e a
constatacao de que nosso trabalho nao sofreu descontinuidade.

A obra estd dividida em trés partes, considerando as
linhas de pesquisa desenvolvidas no Projeto “Governanca
Metropolitana: subsidios a integracao da Regiao Metropolitana de
Natal”, iniciada em 2018, financiada pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq - PVC14077-
2017). Portanto, reunimos, nesta publicacdo, textos, produzidos
em 2021, expressando a nossa interpretacdo da gestao urbana
desenvolvida no contexto da Regiao Metropolitana de Natal,
tao carente de iniciativas de gestdao compartilhada e sempre
permeada por conflitos, os quais inviabilizam a concretude de
acoes publicas de interesse comum.

Os artigos aqui apresentados expressam nossa preocupagao
sobre os impasses presentes na realidade urbano-metropolitana
de Natal, dados os desafios do desenvolvimento urbano brasileiro
no momento em que o pais vivencia uma inflexdo ultraliberal no
seu processo de desenvolvimento.

No que tange a Parte I, “Gestao Urbana e Politica Territorial”,
ressaltamos, aqui, os cinco capitulos, agradecendo a todos os
autores pelas excelentes contribuigoes.
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O Capitulo 1 — “Um olhar sobre a densidade populacional das
incorporacoes imobilidrias nas bacias de esgotamento sanitdrio de
Natal /RN, escrito por Karitana Maria de Souza Santos, Ruth Maria
da Costa Ataide, Luiz Alessandro Pinheiro da Camara de Queiroz
e Alexsandro Ferreira Cardoso da Silva, evidencia a densidade
populacional, tem como interesse correlacionar a expansao de uma
parcela da produgao habitacional formal com os dados do projeto
de esgotamento sanitdrio, considerando que este utiliza a previsao
de densidade populacional como fator estruturador da demanda.

Ja o Capitulo 2 — “Promoc¢ao imobilidria residencial no
espaco construido: reflexdes sobre preco de terreno, custo de
construcao e preco de oferta, no contexto da Regidao Metropolitana
de Natal”, elaborado por Huda Andrade Silva de Lima, o
objetivo foi apresentar estudos pormenorizados de determinados
condicionantes a serem aplicados para obtencao e influéncia nas
diferenciacoes entre preco do terreno, custos de construcao e
precos de oferta, especificamente, dos incorporadores atuantes
na Metrépole Funcional, dentre o periodo de 2011 a 2016.

Os autores do Capitulo 3 — “Cidade inteligente e humana:
¢ possivel superar as utopias?”, Analicia de Azevedo Silva,
Jane Roberta de Assis Barbosa e Sara Raquel Fernandes
Queiroz de Medeiros, dialogam sobre os possiveis incrementos
de desigualdades nos arranjos e nas dinamicas urbanas, em
razao do apelo por um desenvolvimento (social e econémico)
subordinado a um intenso uso de infraestruturas inteligentes
(inovagoes e tecnologias do campo da inteligéncia artificial - IA)
como computadores, smartphones, tablets, notebooks e acessos
a internet e telefonia de alta qualidade.

No Capitulo 4 — “Vazios urbanos em zonas costeiras: a
retencao especulativa do solo em faixas litoraneas submetidas a
controle de gabarito - a ZET 3 em Natal/RN”, Rodrigo Silva,
Ruth Maria da Costa Ataide e Amiria Bezerra Brasil discutem
a categorizacdo desses vazios urbanos, compreendendo-os e
situando-os territorialmente.

Finalizando a Parte I, o Capitulo 5 — “Os limites da
verticaliza¢ao: da impossibilidade as alternativas nos conjuntos
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habitacionais da Regido Metropolitana de Natal”, de Beatriz
Medeiros Fontenele, tem como objetivo analisar a verticalizacao
nos empreendimentos do Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV) - Faixa 1 da RMN, na tentativa de compreender o modo
como ocorreu a adaptacao das familias nesses empreendimentos
por meio das transformacoes dos imoveis.

A segunda parte do livro “Planejamento Regional e
Metropolitano” também conta com cinco capitulos.

No Capitulo 6 — “A Regiao Metropolitana de Natal no
periodo da inflexdo ultraliberal: estrutura produtiva e mercado
de trabalho”, Rebeca Marota da Silva, Rodolfo Finatti, Juliana
Bacelar de Araudjo e Maria do Livramento Miranda Clementino
apresentam uma caracterizac¢ao atualizada da dinamica econémica
e da insercao da Regiao Metropolitana de Natal no Rio Grande
do Norte, identificando e analisando permanéncias e possiveis
alteracoes na estrutura produtiva e no mercado de trabalho.

Ja no Capitulo 7 — “Da norma a implementacao: a Outorga
Onerosa do Direito de Construir na Regiao Metropolitana de
Natal”, Erica Milena Carvalho Guimaries Ledncio, Gabriel
Rodrigues da Silva, Alexsandro Ferreira Cardoso da Silva e
Tdlia Regina Lira Fernandes propoem um estudo relacionado
a um dos instrumentos do Estatuto da Cidade, qual seja, a
Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC), na busca
por explicitar reflexdes sobre sua implementacao e aplicacao na
Regiao Metropolitana de Natal.

O Capitulo 8 — “Gestao de riscos, mudancas climdticas e
adaptacao: um olhar sobre a Regidao Metropolitana de Natal”,
elaborado por Edilza Paula Queiroz Alves, Zoraide Souza Pessoa,
Rylanneive Leonardo Pontes Teixeira e Eric Mateus Soares Dias,
reflete sobre a vulnerabilidade socioambiental e a incorporacdo
dos riscos climdticos nos municipios da RMN.

O Capitulo 9 — “Planejamento em saude e a pandemia da
Covid-19 no Rio Grande do Norte: uma andlise regionalizada
do contexto pré-pandémico para garantia do direito a saude”,
escrito por Raquel Maria da Costa Silveira e Flavio Luiz
Carneiro Cavalcanti, objetivou compreender como o contexto

Gestao Urbana, Projetos e Politica Territorial 23



de planejamento e gestdo regionalizada da politica de saude
no estado do Rio Grande do Norte, anterior ao contexto de
pandemia da Covid-19, refletiu nos conflitos que potencializaram
a complexidade da gestao da atual crise sanitaria.

No Capitulo 10 — “Conflitos fundiarios, articulacao social e
resisténcias no Rio Grande do Norte no contexto da Covid-19”,
da autoria de Maria Dulce Picanco Bentes Sobrinha, Raquel
Maria da Costa Silveira, Marcello Wanderley Uchoa, Renata
Laise Alves Coelho e Lins Paino Ribeiro, os autores buscam
discutir os conflitos fundidrios no contexto da pandemia da
Covid-19, considerando iniciativas e desafios do monitoramento,
articulacoes sociais e resisténcias contra remoc¢oes no Rio Grande
do Norte.

Na Parte III — “Planejamento urbano e regional no contexto
da extensao universitaria”, podemos compreender como foram
implementados trés projetos de extensao universitdria, vinculados
a agenda de pesquisa do Nucleo Natal do Observatério das
Metrépoles.

No Capitulo 11 — “A extensao universitdria e a luta pelo
Direito a Cidade na revisao do Plano Diretor de Natal”, de
Ruth Maria da Costa Ataide, Erica Milena Carvalho Guimaries
Leo6ncio, Sarah Andrade de Andrade e Rodrigo Silva, é
possivel observar uma breve reflexao sobre as principais etapas
do processo de revisao do Plano Diretor de Natal (PDN) no
executivo, além de uma discussdao do Projeto de Lei n® 009,/2021
no legislativo. A udltima parte se debruca sobre as ameacas do
(novo) conteudo do Plano Diretor, juntamente com as analises
do Férum Direito a Cidade a respeito dos seus impactos na
cidade de Natal.

No Capitulo 12 — “Féruns de Imersao Local na Regido
Metropolitana de Natal: uma experiéncia exitosa de extensao
em contexto de crise”, de Lindijane de Souza Bento Almeida,
Raquel Maria da Costa Silveira, Maria do Livramento Miranda
Clementino e Brunno Costa do Nascimento Silva, o objetivo é
compreender como o projeto de extensao “Féruns de imersao
local: questao metropolitana e desenvolvimento urbano a partir
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do Estatuto da Metrépole” tem contribuido para aproximar
gestores publicos e sociedade do debate sobre o planejamento
urbano e regional na RMN.

Por fim, no ultimo capitulo do livro (Capitulo 13) — “Projeto
Motyrum Urbano: experiéncia extensionista pela efetivacao
do direito a2 moradia em tempos de pandemia”, elaborado por
Daniel Souza Lins, Arthur Morais Rodrigues Cavalcanti Alves,
Jualia Cldudia de Aradjo Cadé e Maria Dulce Picanco Bentes
Sobrinha, ha uma reflexdo sobre a relacio entre universidade
e sociedade, a partir da experiéncia de extensao universitaria,
representada pelo Projeto Motyrum de Educacao Popular em
Direitos Humanos - Nucleo Urbano, ou “Motyrum Urbano”,
considerando, principalmente, o contexto da pandemia de
Covid-19.

Desejamos a todos uma excelente leitural!
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CariTuLo 1

Um olhar sobre a densidade
populacional das incorporacoes
imobiliarias nas bacias de esgotamento
sanitario de Natal /RN

Karitana Maria de Souza Santos

Ruth Maria da Costa Ataide

Luiz Alessandro Pinheiro da Camara de Queiroz
Alexsandro Ferreira Cardoso da Silva

Introducao

possibilidade de controle da densidade urbana, isto é,

dos parametros relacionados a quantidade de pessoas
em um dado territério, constituiu-se historicamente como um
leitmotiv do Planejamento Urbano e Territorial. Das propostas
em desenho, ou esquemas urbanisticos ordenadores, até os atuais
Planos Diretores (normatizacées pouco engenhosas em termos
de design), direta ou indiretamente, discute-se se hd um “nimero
aureo” para determinar, a priori, a quantidade entre pessoas,
construcoes e espaco publico que podem residir ou existir em
determinado territério.

Por sua vez, o mercado imobilidario - a producao e a
comercializacdo do estoque residencial ou edificios comerciais
- pauta a sua atuacdo nao apenas nos aspectos normativos,
mas, sobretudo, nos diferenciais de lucro de renda da terra
gerados pelos efeitos da urbanizacdo. Concentrada, dispersa,
fragmentada, cadtica ou equilibrada, esse balanco entre controle
publico e dindmica de mercado é fonte tanto de instabilidade
quanto de externalidades. Numa ldgica tensionada entre
expandir novas frentes de valorizacdo ou restringir a ocupa¢ao
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do solo, tais restri¢coes — pela auséncia de infraestrutura, protecao
ambiental, patrimonio histérico, entre outras — colocam a Lei de
Ordenamento do Solo como instrumento em constante disputa.

O que fazer: estabelecer limite de densidades demograficas
(maximas e minimas) ou ajustd-las conforme a dindmica de
oferta e procura? As externalidades criadas a partir do efeito de
aglomeracado, os custos agregados da ocupagdo (sua maior ou
menor eficiéncia), os impactos de ordem social, ambiental, entre
outros, resultam em parametros dificeis de predicao.

A capacidade de abrigar mais pessoas, atividades e fluxos é
motivo de tensdao entre regular os negécios urbanos, controlar a
utilizacdo dos recursos, explorar e estimular o aproveitamento,
visando promover o desenvolvimento de novas potencialidades na
cidade. Nesse sentido, as adjetivagoes “sustentdvel”, “resilientes”,
“criativas”, que acompanham as propostas de interven¢ao
publica sobre o controle da ocupacao do territério, enfrentam
um velho dilema: crescer ou restringir o crescimento? Quais as
possibilidades e os limites do planejamento e da alocacio da
infraestrutura?

O controle dos limites de utilizacio dos recursos urbanos
dar-se-a por uma complexa relacao entre: a capacidade técnica de
estabelecer parametros de uso; a capacidade politica de pactuagao
entre a politica urbana e o investimento em redes, tendo em conta
o custo elevado e a amortizacdo lenta; e a capacidade social de
suportar os custos - financeiros e ambientais. Nisso, a densidade
pode ser entendida como parametro indicador, catalisador ou
neutro, a depender do arranjo matricial que o Plano Diretor de
ordenamento territorial estabeleca.

A densidade, numa de suas dimensoes, representa a relacao
entre uma dada drea fisica e o nimero de pessoas que a habitam
ou usam, sendo expressa pela razao entre o tamanho da populacao
ou o nimero de Unidades Habitacionais (numerador) e de
unidades de area (denominador). Nesse sentido, densidade é um
termo objetivo, quantitativo e, por si s6, neutro, nao passivel de
valoracdo preliminar imediata como sendo positivo ou negativo
(CHURCHMAN, 1999).

Outra abordagem nas pesquisas sobre densidade em
planejamento urbano e gestao urbana é o estudo da densidade
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demografica e seus efeitos na utilizacio e nos custos da
infraestrutura urbana. De modo geral, os autores que
discutem essa abordagem concordam ao afirmar que, quanto
maior a densidade populacional, melhor serd a utilizacao e a
maximiza¢ao da infraestrutura urbana, resguardadas situacoes
extremas e incentivando-se a multiplicidade de usos (ACIOLY;
DAVIDSON, 1998; JENKS; BURGESS, 2004; TAYLOR; VAN
NOSTRAND, 2008).

Mascar6é e Mascar6 (2001) ressaltam a importancia e a
necessidade de observar e de discutir as especificidades
dos lugares e as condi¢oes concretas de efetivacio da
sustentabilidade urbana e ambiental, e sugerem algumas
questoes: como quantificar a densidade de ocupacao do solo
mais apropriada a cada lugar? Como intensificar o uso das areas
urbanas de forma aceitdvel, observando as especificidades
ambientais, economicas e sociais? Como determinar os limites
da capacidade de utilizagdo do solo? Considerando que essas
sao questoes que excedem a ideia de que grandes densidades
favorecem a otimizacao dos custos de infraestrutura, os autores
argumentam a necessidade de andlises mais detalhadas sobre
as condi¢oes concretas do espaco para suportar a populagdo
atual e planejada desde a perspectiva mais ampla, fisico-
territorial e ambiental.

A sustentabilidade da intensificacio do wuso requer
capacidade de suporte urbanistico e ambiental. Nesse sentido,
o presente capitulo discute alguns aspectos relacionados com
o saneamento basico, entendido no conjunto de servigos que
envolve abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, drenagem
de dguas pluviais e destinacdo de residuos sélidos, com foco na
relacido entre adensamento urbano e a capacidade de suporte do
Sistema de Esgotamento Sanitdrio em Natal/RN - Brasil.

Ressalta-se, entdo, a necessidade de conhecer as dinamicas
demograficas e de construir indicadores para fins de
monitoramento da capacidade de suporte da infraestrutura
disponivel e para o planejamento de sua ampliacio e/ou
otimizac¢ao. Discutir a rela¢ao entre a dinamica populacional —
crescimento ou reducao — e os indices construtivos — coeficientes
de aproveitamento — regulados pelo Plano Diretor, assim como a
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producao de domicilios — mercado imobilidrio formal e informal
— € o consumo da infraestrutura, sao caminhos percorridos pelo
presente estudo.

Pretende-se demonstrar, assim, a relacio entre o nimero de
Unidades Habitacionais ofertadas pelo mercado de incorporagoes
imobilidrias em Natal e a capacidade de suporte do projeto de
esgotamento sanitario de Natal, parte integrante do Plano Diretor
de Esgotamento Sanitdrio da Regido Metropolitana de Natal
(RIO GRANDE DO NORTE, 2004). Trazemos um enfoque no
esgotamento sanitario — um dos servicos do saneamento basico
- para aprofundar o debate nao apenas pelo viés conceitual e
normativo, mas, sobretudo, visando contribuir para a efetividade
da gestao urbana neste campo da regulacdo, realcando as
possibilidades de articulacdo entre as diversas dimensoes
setoriais que atuam com a provisao de infraestrutura urbana e o
planejamento territorial.

Ao analisar especificamente os fatores que geram
demanda para os sistemas de infraestrutura, deve-se considerar
que, juntamente com a densidade populacional, devem ser
contabilizadas também a densidade de empregos e a densidade
construida, que serdo estudadas e discutidas na sequéncia da
pesquisa que originou o capitulo. No presente capitulo, evidencia-
se a densidade populacional, interessando correlacionar a
expansao de uma parcela da produgao habitacional formal com
os dados do projeto de esgotamento sanitario, considerando que
este utiliza a previsao de densidade populacional como fator
estruturador da demanda.

Os resultados trazem a correlacdo entre a expansiao da
producao habitacional formal em dois niveis: 1) com os bairros,
as Regioes Administrativas e o macrozoneamento do Plano
Diretor; e 2) com as bacias de esgotamento sanitario.

Situando o universo de estudo

O municipio de Natal, capital do Rio Grande do Norte,
possui um territério de 167,401 km? e uma populacao estimada,
em 2019, de 884.122 pessoas (IBGE, 2019b). Essa cidade litoranea
da zona costeira do nordeste brasileiro possui ecossistemas de
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relevante importancia ambiental, tais como: praias, estudrios,
rios, restingas, dunas, manguezais € remanescentes de mata
atlantica. Sua divisao territorial estrutura-se em 36 bairros
e 4 regides administrativas. Associado ao Plano Diretor do
municipio, Lei Complementar n® 082,/2007 (NATAL, 2007), o
seu macrozoneamento divide o territério em Zona Adensavel,
Zona de Adensamento Bdsico e Zonas de Protecio Ambiental
(Figura 01).

O controle da densidade populacional pelo Plano Diretor
de Natal nao ocorre de forma direta, com limite maximo de
densidade populacional liquida no lote, mas de forma indireta,
aplicando-se o Coeficiente de Aproveitamento bdsico e maximo
por bairros, utilizando o limitador da drea construida maxima em
cada lote, independentemente do uso pretendido. Trata-se de um
controle do adensamento construtivo (como em muitas outras
cidades brasileiras), que, na definicao de seus limites maximos,
levou em consideracao, além das caracteristicas socioambientais
das dreas, a capacidade de suporte de infraestrutura instalada
nos bairros.

O Plano Diretor vigente (NATAL, 2007) define Coeficiente
de Aproveitamento como o indice que se obtém dividindo a
area construida pela drea do lote. A Zona de Adensamento
Basico é aquela onde se aplica, estritamente, o Coeficiente de
Aproveitamento Basico, que é de 1.2; enquanto a Zona Adensavel
éaquela paraa qual se considera que as condi¢oes do meio fisico, a
disponibilidade de infraestrutura e anecessidade de diversificacao
de uso possibilitam um adensamento maior, variando entre 2.5
e 3.5, dependendo do bairro. As Zonas de Protecao Ambiental
cobrem aproximadamente 37% do territério municipal e visam
a protecao de ecossistemas de rios, lagoas, mangues, dunas e
vegetacao fixadora de dunas, os quais respondem por diferentes
funcoes ambientais, entre elas a realimentacio e a protecdao
do lencol de dgua subterraneo que abastece grande parte do
municipio de Natal.
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Figura 1. Mapa de localizacao da area de estudo: Natal/RN -
Brasil. Divisao Municipal por Bairros, Regioes Administrativas e
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Fonte: elaborado pelos autores com base em Natal, 2007, 2019a; IBGE, 2019a.

As redes de saneamento bdsico devem, assim, possuir
capacidade de suporte urbanistico e ambiental em relacio ao
adensamento populacional e construido que é praticado ou
planejado para a cidade. Os riscos potenciais de falta de dgua
potavel para abastecimento, de contaminacdo do lencol fredtico,
de alagamentos em periodos chuvosos e de acimulo de lixo sao
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exemplos de problemas que podem ocorrer, respectivamente,
nos sistemas de abastecimento de dgua, coleta e tratamento de
esgotos, drenagem de daguas pluviais e destinacao de residuos
solidos, caso nao ocorra o adequado planejamento e continuo
monitoramento destes em relacdo as dindmicas urbanas,
populacionais e construtivas.

Neste capitulo, o foco é a andlise do padrao de adensamento
urbano a partir dos registros das incorporacoes imobilidrias nos
cartorios, utilizando-se o banco de dados desenvolvido na pesquisa
de Queiroz (2012) e suas atualizacoes (QUEIROZ; ROLIM;
NAZARIO; TORRES; SOUZA, 2018), analisados na relacio com
o sistema de esgotamento sanitdrio no municipio de Natal. Para
tanto, parte-se dos dados do projeto elaborado no Plano Diretor
de Esgotamento Sanitirio da Regido Metropolitana de Natal
(RIO GRANDE DO NORTE, 2004) e executado pela Companhia
de Aguas e Esgotos do Rio Grande do Norte - CAERN.

Na perspectiva da sustentabilidade para o crescimento urbano
de Natal, estd em andamento a execucao do sistema de esgotamen-
to sanitdrio, que pretende instalar redes e tratamento de esgotos
em 100% do territério municipal. Até 2017, de acordo com dados
Sistema Nacional de Informacao sobre Saneamento — SNIS (BRA-
SIL, 2019), menos de 40% da populacao natalense era atendida
com servico de Esgotamento Sanitdrio, considerando a coleta e o
tratamento. O projeto, que se encontra em execuc¢ao desde 2015,
foi elaborado em 2004 como parte do Plano Diretor de Esgotamen-
to Sanitario da Regido Metropolitana de Natal (RIO GRANDE DO
NORTE, 2004), com previsao de término para o ano de 2021. Nele,
considerou-se como populacao inicial de plano a projecao realizada
por bacia sanitdria para o ano de 2004. No dimensionamento ini-
cial das partes integrantes do sistema, a populacao projetada para
final de plano foi a do ano 2024. Com a demora na viabilizacao
dos recursos para execu¢ao da obra e no andamento dos procedi-
mentos de licenciamento e fiscalizacao, as projecoes populacionais
foram atualizadas para o ano de 2032 (final de plano), principal-
mente, no dimensionamento das estacoes de tratamento.

Nesse sentido, algumas questoes sao evidenciadas e direcio-
nam a discussdo aqui apresentada: como se deu o comportamento
populacional no transcurso de tempo entre a elaboracao inicial do
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projeto e a etapa atual de sua execu¢ao? Como os coeficientes de
aproveitamento permitidos pelo Plano Diretor se relacionam com
o nimero de Unidades Habitacionais colocadas no mercado por
meio do registro de incorporacoes imobilidrias? Quantas pessoas
das Unidades Habitacionais registradas podem recepcionar, em
média? Como essas Unidades Habitacionais se distribuem nas uni-
dades territoriais das bacias de esgotamento sanitario?

Materiais e Método

Para o estudo da relacao entre a densidade e a infraestrutura,
nesta etapa da pesquisa, foi realizada a sistematizacao de dados
em Sistemas de Informacoes Geograficas, que possibilita a gestao
de bancos de dados indexados espacialmente, proporcionando
uma analise sistémica do ambiente urbano, com os beneficios da
dimensao espacial dos fené6menos analisados e da integracao de
informacoes intersetoriais (UMBELINO, 2012). A fonte dos dados
georreferenciados dos bairros, regioes administrativas, macrozo-
neamento foi a da SEMURB (NATAL, 2019a), e a fonte das bacias
de esgotamento sanitario, a da Companhia de Aguas e Esgotos do
Rio Grande do Norte (RIO GRANDE DO NORTE, 2004, 2019a).
As fontes dos dados populacionais estao detalhadas na Figura 01.

Desse modo, o uso do Sistemas de Informacoes Geograficas
permitiu relacionar os dados de diversos e diferentes espacos terri-
toriais como bairros, regidoes administrativas, macrozonas e bacias
de esgotamento sanitario com as informacoes sobre a quantidade
populacional desses territdrios, realizando mapeamento no pro-
grama ArcGIS® e tabulaciao de dados no Excel®.

Na primeira etapa da pesquisa, foi realizada a sistematizacao
de dados das incorporacoes imobilidrias de uso residencial
e flat por bairros, regidoes administrativas e macrozonas do
Plano Diretor, no periodo de 2008 a 2016, comparando-os com
a projecao de crescimento demogrifico entre 2010 e 2017.
Na segunda etapa, o banco de dados das incorporacoes foi
correlacionado com dados do sistema de esgotamento sanitdrio
da cidade (em funcionamento e projetado), espacializados por
bacias sanitdrias. Comparou-se a projecao da populacio que o
projeto pretende atender até o ano de 2032 (2004 a 2032) com a
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projecao de populacdo que as Unidades Habitacionais registradas
no periodo de 2005 a 2016 poderiam absorver.

Figura 2. Fontes de dados populacionais consideradas no estudo

coes até 2016

por domicilio

DADO PO- | DOCUMENTO
PULACIO- CONSULTA- OBSERVACAO FONTE
NAL DO
Populacao Censo  Demo- | Populacdo por bairro IBGE, 2010
2010 gréfico
Populacao Anudrio SE- | A projecao populacional 2018 fei- | Natal,
Estimada MURB ta pelo IBGE para o municipio de | 2018a
2017 Natal foi repassada pela SEMURB
Por bairros para os bairros seguindo metodo-
logia orientada pelo IBGE
Populacao Sistematizacdo | A Projecdo realizada para os bair- | Natal,
Estimada da  SEMURSB | ros foi transferida espacialmente | 2018a,
2017 para Revisdo do | e numericamente para as bacias | 2019b
Por bacias de | Plano  Diretor | de esgotamento sanitario pela
esgotamento | de Natal SEMURB através de ponderagao
sanitdrio das dreas construidas no cadastro
imobilidrio da SEMUT
Projecao Plano  Diretor | Inicio de Plano do Projeto de Es- | Rio Gran-
Populacao de Esgotamento | gotamento Sanitdrio de do Nor-
2004 Sanitario da Re- te, 2004
gido Metropoli-
tana de Natal
Projecao Plano  Diretor | O Plano Diretor de Esgotamento | Rio Gran-
Populacao de Esgotamento | Sanitdrio da Regido Metropoli- | de do
2032 Sanitdario e de | tana de Natal considerou inicial- | Norte,
Final de Abastecimento | mente a projecdo de final de pla- | 2004, 2010,
Plano do de Agua no para o ano de 2024, contudo | 2019b.
Projeto de houve atualizacao dos dados pela
Esgotamento CAERN, considerando o Plano
Sanitario Diretor de Abastecimento de
Agua (2010), passando a projecio
populacional de final de plano
para o ano 2032
Estimativa Banco de dados | A partir do nimero de Unida- | Queiroz,
de Popula- das Incorpora- | des Habitacionais (UH) em cada | 2012; Quei-
¢ao nas In- ¢oes  Imobilid- | incorporacdo registrada em car- | roz, Rolim,
corporacgédes | rias registradas | tério foi calculada, para o perio- | Nazario,
Imobiliarias | em cartorio | do considerado, a estimativa de | Torres
elaborado, em | populacdo que tais UH poderiam | & Souza,
Recorte 1: forma de censo, | comportar. Utilizou-se a média de | 2018; San-
2008 22016 | por Alessandro | habitantes estimada pelo Censo | tos e Quei-
Recorte 2: Queiroz (2012), | de 2010 para a tipologia aparta- | roz, 2019
2005 a 2016 | com  atualiza- | mento em Natal: 2,71 habitantes

Fonte: elaborado pelos autores com base nas fontes mencionadas.
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Consideracoes sobre os resultados da pesquisa

A andlise a partir das incorporacoes registradas em cartorio
possibilitaum recorte da dindmica imobilidria formal, destacando-
se que a produc¢ao imobilidria formal nao se d4 apenas por essa
tipologia e que uma parcela significativa da produc¢ao imobilidria
(ou de moradias) no municipio se efetiva por meio do mercado
imobilidrio informal.

Importante destacar também que, nos bairros da
Zona Adensavel da cidade, acontece intenso processo de
substituicdo de uso residencial por usos comercial e de
servicos. Sdao residéncias que gradativamente se convertem
em restaurantes, clinicas, escritérios etc. Essas mudancas de
uso provocam a reducao da densidade populacional, embora
nao necessariamente aconteca a reducao da demanda sobre os
sistemas de infraestrutura.

Um olhar sobre as Zonas de Adensamento Basico
e Adensaveis de Natal

O georreferenciamento dos dados das incorporagdes
permitiu, na primeira parte da pesquisa, identificar quantas
Unidades Habitacionais foram registradas em cada bairro,
regido administrativa, macrozonas, possibilitando comparar,
inicialmente, a populacdo média que poderia ocupar as
Unidades Habitacionais produzidas nessa parcela do mercado
formal de constru¢io com as projecdoes populacionais
do IBGE.

A partir dos cruzamentos entre os bancos de dados acima
referidos, foi produzido um mapa com a espacializacdo das
incorporacoes sobrepostas ao macrozoneamento e as divisoes
administrativas (Figura 03) e uma tabela (Tabela 01) com o
resumo dos dados das incorporacoes registradas no periodo
entre 2008 e 2016, incluindo a sistematizacao dos dois bairros
com maior quantidade de incorporacoes registradas em cada
Regido Administrativa e o resumo dos totais agrupados por
Regiao Administrativa e por macrozonas.
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Nas dreas com maiores coeficientes de aproveitamento
localizadas na Zona Adensavel, foram produzidas Unidades
Habitacionais com darea privativa média maiores (123,39 m?),
situadas em lotes menores (drea média 2.261,34 m?*). Enquanto
nas areas com menores coeficientes, localizadas na Zona de
Adensamento Basico, as unidades produzidas sio menores
(média 68,83 m?) em terrenos em média maiores (7.524,65
m?). Em torno de 29% das Unidades Habitacionais registradas
estao situadas na Zona Adensdvel, e 71%, na de Adensamento
Basico. Constata-se que a area onde a legislacao incentivou maior
adensamento construtivo, com a aplica¢ao de maiores coeficientes
de aproveitamento, nao foi aquela com maior produc¢ao de
Unidades Habitacionais.

A diferenca entre a estimativa populacional 2017 e a
populacio do censo de 2010 indicou reducdao populacional
em alguns bairros do municipio, havendo maior ocorréncia
de reducdao populacional na Regido Administrativa Leste e na
Zona Adensavel, justamente nos setores onde acontece intensa
transformacao de uso.

Apesar de haver uma estimativa para a Regiao Administrativa
Leste dereducao de 648 habitantes entre 2010 € 2017, foiregistrada
a previsao da producao de 3.860 Unidades Habitacionais nesta
area, que comportariam, em média, uma populacao de 10.461
habitantes. Do mesmo modo, na Zona Adensavel, ha indicacao
de reducao de 371 habitantes, enquanto foram incorporadas
6.394 Unidades Habitacionais que absorveram, em média, 17.328
habitantes.

38 Parte I: Gestao Urbana e Politica Territorial



Figura 3. Mapa das Incorporacoes 2008 a 2016 por Bairros, Regioes
Administrativas e Macrozoneamento do Plano Diretor de 2007
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Fonte: elaborado pelos autores com base em Natal, 2007, 2019a; Queiroz, Rolim,
Nazario, Torres; Souza, 2018; IBGE, 2019a.

O contraste entre essas informac¢oes pode indicar algumas
hipéteses: nem todas as incorporagoes registradas foram construidas;
edificacoes residenciais foram transformadas em comércio e
servico ou estao vazias; parte das incorporagoes executadas pode
estar ociosa (apartamentos vazios); as unidades ocupadas podem ter
familia com menor composicao familiar que a média considerada
do censo 2010. Tais hipéteses sé poderao ser verificadas com a
atualizacdo dos dados populacionais e de domicilios no censo de
2020 e com andlise de outros indicadores.
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Um olhar sobre as Bacias de Esgotamento
Sanitario de Natal

Na segunda parte da pesquisa, foi possivel comparar
as projecoes populacionais utilizadas no projeto do sistema
de esgotamento sanitirio com a dindmica imobilidria das
incorporac¢oes em cada bacia de esgotamento sanitdrio. Esse sistema
¢ operado pela CAERN, por meio de duas regioes de planejamento:
Regional Norte (envolvendo apenas Regido Administrativa Norte)
e Regional Sul (abrangendo Regioes Administrativas Sul, Leste e
Oeste). As bacias de esgotamento sanitdrio sio denominadas com
letras em ordem alfabética, seguidas da letra N para a Regional
Norte (AN, BN... até PN) e da letra S, para a Regional Sul (AS,
BS... até OS), conforme Figura 04.

A relacao entre as incorporagoes imobilidrias e as bacias de
esgotamento sanitdrio, sistematizadas na Figura 04 e na Tabela
02, reinem os dados de todas as incorporac¢oes imobilidrias de
uso residencial ou flat, registradas no periodo entre 2005 e 2016.
Na Figura 04, é possivel identificar a parcela do municipio que
se encontrava com sistema em operac¢ao em julho de 2019 (RIO
GRANDE DO NORTE, 2019a; 2019b).

No projeto de esgotamento em execucao, as densidades
demogrificas e os dados populacionais para dimensionamento do
sistema consideraram as populac¢oes projetadas, para cada bacia, no
periodo de 2001 a 2024 (RIO GRANDE DO NORTE, 2004), com
atualizacoes posteriores realizadas pela CAERN, considerando o
Plano Diretor do Sistema de Abastecimento de Agua da Cidade de
Natal/RN (RIO GRANDE DO NORTE, 2010).

Verifica-se uma dindmica imobilidria mais intensa nas bacias
da Regional Sul (Tabela 02). No interior de cada bacia, a dindmica
¢ variada, e, nas bacias KS e LS, os empreendimentos se concentra-
ram no bairro Planalto, nao havendo registros nos trechos situados
nos bairros de Guarapes, Felipe Camarao e Cidade Nova.

Apesar das estimativas de crescimento populacional entre
2004 e 2017 serem baixas e, algumas vezes, negativas, a maioria
das bacias de esgotamento onde houve registro de incorporacoes
no periodo de 2005 a 2016 comportaria um namero de habitantes
bem superior a estimativa considerada.
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A sistematiza¢ao na Tabela 02 permite verificar que, apesar
das bacias AS, CS, FS, HS, IS, JS, NS terem a previsao de uma
reducao populacional (entre 2010 e 2017), o registro de Unidades
Habitacionais de incorporagdes imobilidrias nessas bacias
possibilitaria atender, em média, entre 751 habitantes (Bacia AS)
e 16.043 habitantes (Bacia JS).

Figura 4. Mapa com o sistema de esgotamento em operacao e
incorporacées registradas entre 2005 e 2016
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Analisando a populacdo estimada que as incorporag¢oes imo-
bilidrias registradas entre 2005 e 2016 poderiam comportar em
relacdo a populacao total que o projeto de esgotamento sanitdrio
deveria atender (sem novos ajustes ao projeto), verifica-se que as
bacias BS, CS e HS se destacam por apresentarem uma porcenta-
gem de mais de 50% da populacdo de final de plano do projeto de
esgotamento sanitario (115,22%; 71,69% e 53,89%, respectivamen-
te). Esse ¢ um dado relevante quando se considera a demanda do
mercado imobilidrio pelo aumento do Coeficiente de Aproveita-
mento justamente em bairros situados nas bacias BS e CS, onde,
além da pressao da demanda oriunda de densidade populacional,
ha a demanda derivada da densidade de empregos, que é elevada
nessas bacias. Considerando-se o comportamento da bacia CS que,
caso tenha todas as Unidades Habitacionais devidamente construi-
das e ocupadas com familia média de 2,71 habitantes por hectare,
ja ultrapassaria a populacao de final de plano.

As bacias HN, GS, |JS e OS também tém uma dindmica
representativa, pois, em 11 anos de registros de incorporacoes
(2005 a 2016), ja atenderiam a uma demanda de mais de 35%
da populagao prevista (36,53%; 41,84%; 40,87% e 37,71%,
respectivamente) para os 28 anos (2004 a 2032), considerados no
dimensionamento da capacidade de suporte do sistema. Ressalta-
se que as bacias JS e OS estdo situadas em drea que, atualmente,
nao sao atendidas pelo sistema de esgotamento sanitario e situam-
se em Zona de Adensamento Bdsico, conseguindo alcangar
essas quantidades populacionais utilizando o Coeficiente de
Aproveitamento Basico de 1.2.

Enquanto algumas bacias nao tiveram qualquer dindmica
imobilidria nessa parcela do mercado formal, a producdao do
mercado informal pode ter ocorrido de forma intensa no
periodo analisado. Para ampliacao da andlise, é necessirio
viabilizar a sistematizacao de outros dados que possam contribuir
com monitoramentos do mercado formal e informal. Numero
e localizacao de ligacoes de dgua e energia elétrica, cadastro de
novos imoveis na cobranca de IPTU (Imposto Predial e Territorial
Urbano), alvaras e habite-se de construcdes, atualizacdo dos
dados censitarios com o censo 2020, sao exemplos de bancos de
dados que serao analisados na continuidade da pesquisa.
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Consideracoes finais

Os dados sistematizados neste capitulo permitiram a
visualizacdo de um aparente descolamento entre a dinamica
de ocupacao territorial e a producao de novas unidades pelo
mercado. Em areas onde, ha duas décadas, verifica-se a reducao
da populacao, o mercado imobilidrio, nos ultimos anos, tem
registrado a oferta de novas Unidades Habitacionais, que deve
ser considerada com atencao no monitoramento da capacidade
de infraestrutura de esgotamento sanitdrio. Quem sao esses
novos moradores? E se, de fato, sio moradores? Quais dinamicas
imobilidrias e demograficas se delinearao nos préximos anos
em face dos regramentos urbanisticos municipais diante das
incertezas econémicas do pais?

A sistematizacao e a espacializacao dos dados possibilita-
ram a produc¢ao de uma cartografia dindmica, relacionando as
varidveis populacionais e demograficas com diferentes unida-
des territoriais (bairros, regidoes administrativas, macrozonea-
mento e bacias de esgotamento sanitdrio), refletindo a poten-
cialidade do uso dos Sistemas de Informacoes Geogrificas no
planejamento municipal para relacionar as diversas unidades
territoriais.

Vemos, ainda, a légica do planejamento urbano e ambien-
tal na forma dos projetos de esgotamento sanitario em implan-
tacao, projetados para 2032 em sua capacidade maxima. Os
estudos indicam que, se houver a continuidade dessa oferta de
novas unidades, e considerando que tais unidades serdo ocu-
padas por familias, o cendrio limite de uso da infraestrutura
em algumas bacias ja se apresenta proximo a sua capacidade
de carga, exigindo um cuidado com tal padrdao de ocupacgdo
no tocante a necessidade de monitoramento continuo. Os da-
dos demonstram que o indice urbanistico de Coeficiente de
Aproveitamento atual possibilitaria comportar, nos empreen-
dimentos, densidades populacionais capazes de atingir o limite
de saturacdo do sistema de esgotamento projetado em bacias
cuja dinamica imobilidria é mais intensa. Na continuidade da
pesquisa, serd possivel confrontar as informacoes da producao
imobilidria e das construc¢oes informais com os dados popula-
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cionais e de domicilios do censo 2020, de modo a verificar ni-
veis de saturagao ou folga das bacias de esgotamento sanitdrio.

A construcao de cendrios que acomodem a rede de
infraestrutura e a producao imobilidria, ndo apenas a projecao
populacional, incluindo as diversas dinamicas demograficas e
de usos do solo, parece apontar para a observancia de outros
indicadores sensiveis e multivariados, fluxos e fixos de usos, e
formas de ocupacao entre os Censos Demograficos.

A capacidade de suporte dos sistemas de infraestrutura em
sua relacdo com as dinamicas territoriais formais e informais
de adensamento urbano sao indicadores sensiveis que exigem
acompanhamento sistemdtico. Deve-se tentar evitar que
problemas ambientais, como a contaminac¢ao de rios e do lencol
fredtico, atinentes a falta de esgotamento sanitdrio ou a saturacao
do sistema de esgotamento em operacao, sejam agravados, para
poder voltar o olhar a distribuicao qualificada e equitativa dos
servicos urbanos.
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CAPITULO 2

Promocao imobiliaria residencial no
espaco construido: reflexoes sobre
preco de terreno, custo de construgao
e preco de oferta, no contexto da
Regiao Metropolitana de Natal

Huda Andrade Silva de Lima

Introducao

producao do espaco urbano da Regiao Metropolitana

de Natal! (RMN) - situada no estado do Rio Grande
do Norte (RN) (Figura 01) - registra-se, ao final da década de
2000, por um novo ciclo imobilidrio residencial e de atuacao de
capitais direcionados para o setor imobilidrio, em decorréncia,
sobretudo, das recentes formas de acesso ao crédito habitacional.
Esse acesso ocorre por meio de programas publicos federais -
por exemplo, o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV),
lancado em 2009 - para amplas esferas da sociedade que, por
um momento, ficaram excluidas do chamado mercado formal.

! A Regido Metropolitana de Natal retine 15 municipios, com o nicleo urbano
continuo constituido por Natal - capital do RN - Parnamirim, Sao Gongalo do
Amarante e Extremoz; e, pelas cidades de Ceara-Mirim, Ielmo Marinho, Macaiba,
Bom Jesus. Maxaranguape, Monte Alegre, Nisia Floresta, Sdo José de Mipibu, Vera
Cruz, Arés e Goianinha. A RMN ¢ uma metrépole em formacao que concentra
as atividades socioculturais, politicas, econémicas dentre os municipios com
maiores niveis de integracdo territorial, isto ¢, dentre a Metrépole Funcional
cuja composicao decorre de Natal - cidade polo - e das suas dreas limitrofes
como: a) Parnamirim, Sao Gongalo do Amarante e Extremoz, com elevado grau
de integracdo metropolitana a Natal; e, b) Macaiba, apesar de médio nivel de
integracao, sobressai pelo transbordamento da mancha urbana dos municipios
limitrofes em seu territério (CLEMENTINO e FERREIRA, 2015).
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Em linhas gerais, o cendrio se associa a elementos referentes
tanto ao crescimento do capital financeiro direcionado para o
mercado imobilidrio, atraindo compradores e impulsionando
setores especificamente ligados a urbanizac¢do (incorporadoras,
construtoras e imobilidrias), quanto aos incentivos fiscais e as
politicas urbanas, voltados a esses agentes atuantes na regiao.

No periodo - décadas de 2000 e 2010 -, a promocao
imobilidria alcanca a escala metropolitana, isto é, certos
indicadores da producdo da moradia que eram concentrados
em Natal passam a ser localizados em municipios do entorno
- principalmente, Parnamirim e Sao Gongalo do Amarante -,
com a ampliacdo do mercado de terras a segmentos sociais mais
diversificados. Além disso, trata-se de um periodo atipico a nivel
local, pois conseguiu fechar a década com a produc¢ao em franca
aceleracao, podendo, assim, ser delimitado por dois processos:
o primeiro, pela expressividade do mercado de terras na escala
metropolitana, com a dispersao da mancha urbana para além dos
municipios contiguos a Natal por meio do mercado imobilidrio-
turistico; o segundo, o protagonismo que os municipios
préoximos passaram a demonstrar em face do PMCMV, que
tangencia parte da producao imobilidria sob a responsabilidade
das incorporadoras (QUEIROZ, 2012a; SILVA, SOBRINHA,
FERREIRA, 2015).

O modelo de expansao do espaco urbano e da oferta de
imoveis residenciais - predominantemente de condominios
fechados verticais e horizontais - mantém-se, nos dias atuais,
na Metrépole Funcional (MF), Figura 02, em consequéncia das
questoes relativas a economia, como a queda das taxas de juros,
e dos modelos de financiamentos do ponto de vista espacial,
tipolégico e empresarial, que vém crescendo e estimulando
fortemente o mercado imobilidrio. No geral, as referidas
transformacoes atuam de modo a reforcar a centralidade de
Natal como polo metropolitano, ja o PMCMV contribuiu para
alimentar um novo ritmo de producdao da moradia, dando
nova expressao as tendéncias preexistentes no espa¢o urbano,
ganhando, inclusive, contornos territoriais metropolitanos, a
medida que avanca sobre as dreas ainda nao ocupadas - rurais e
semirrurais (CAMPOS, 2015; FERREIRA, 2016).
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Figura 1. Ano de Figura 2. Niveis de integracao

institucionalizacao entre os municipios da RMN,
de cada municipio a Regiao destacando a Metrépole
Metropolitana de Natal Funcional®
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Fonte: elaborado pela autora (2021) Fonte:RIBEIRO,MOURA,DELGADOetal.
(2012), adaptado pela autora (2017).

Por um lado, evidencia-se que as cidades da Metrépole
Funcional servem de moradia a seus habitantes, e, por outro,
sao, em si mesma, uma forma de riqueza a ser capitalizada, por
concentrar as condicoes gerais de producao, obtencao e circulacao
do capital, assim como as de reproducdo da for¢a de trabalho.
Com base no conjunto de processos particulares de producao de
apropriacao e producao do espaco urbano, a mercantilizacao do
solo - por meio do parcelamento, da constru¢ao, da incorporacao
imobiliaria, de financiamentos - forma diversas imbricacoes
diretas entre a configuracdo espacial urbana e a producao ou a
reproducdo do capital imobilidrio.

? O mapa apresenta os niveis de integracao apenas dos municipios integrantes
a Regido Metropolitana de Natal até o periodo da pesquisa desenvolvida por
Ribeiro, Moura, Delgado, et al. (2012). Os demais municipios - Maxaranguape,
Ielmo Marinho, Arés e Goianinha - foram agregados a RMN entre os anos de
2013 e 2015.
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Nesse contexto, surge o seguinte questionamento: de que
maneira a tipologia do empreendimento e a sua localizacao
influenciam nas diferenciacoes entre preco do terreno, custos
de construcao e precos de oferta para os imdveis da tipologia
casa e apartamento de certas dreas da Metrépole Funcional?
Determinadas localidades possuem variacoes bruscas do
faturamento? De que varidveis resultam ou dependem?

No geral, sao necessarias algumas etapas, a serem
elaboradas pelo promotor imobilidrio, para responder a tais
questionamentos. Com base em Topalov (1979b), segue-se, pois,
“detrds para frente” (Figura 03) com as fases para explicar o
ponto de partida de onde vem o lucro do promotor imobilidrio,
como: i) a compra do terreno; ii) a concep¢ao do programa do
empreendimento para determinar o quanto utilizard do potencial
construtivo do lote; iii) a constituicao da equipe de profissionais
para transformar o programa em projeto; iv) a contratacdo de
empresas para construir os iméveis, quando a incorporadora nao
¢ a propria construtora; v) a avaliacdo, a partir da observacao do
mercado, dos precos possiveis a cobrar pela unidade habitacional
a ser comercializada; vi) as disponibilidades de créditos e de
financiamentos para compra de terrenos, construcao do edificio
e para sua propria comercializagdo; vii) a publicizacio do
empreendimento.

Figura 3. Calculo “detras para frente”

———— > Prego de oferta da mercadoria imobiliaria
(faturamento global)

Custo da
Construgdo

Prego de produgdo da localizagdo do edificio
(capital consumido e lucratividade do capital industrial

Custo de acondicionamento
do terreno

Lucro minimo (ou médio) do ¥ Loctamidi
promotor (incorporador) do capital de promogio

Peso do = lucratividade minima

terreno

Lucro bruto

4 Sobrelucro Lucratividade
do promotor (incorporador)* interna da operagdo

Sobrelucro de localizagdo
= renda do solo
Prego do terreno = pre¢o maximo aceitavel do solo

*Pode anular-se.

Fonte: Topalov (1979b, p. 651). Adaptada.
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Portanto, tem-se como objetivo apresentar estudos
pormenorizados de determinados condicionantes a serem
aplicados para obtencao e influéncia nas diferenciacoes entre
preco do terreno, custos de construcao e precos de oferta,
especificamente, dos incorporadores atuantes na Metrépole
Funcional, dentre o periodo de 2011 a 2016. Com base no
método de Topalov (1979b), a investigacdo prosseguira de
“detras para frente”, para atingir tal objetivo. Embora haja
uma variedade tipolégica de empreendimentos registrados
dentre os dados levantados de Registros de Incorporagao?, do
periodo de 2011 a 2016, das tipologias lote, casa, apartamento,
apart-hotel e flat, os pontos a seguir analisardao aspectos dos
imoveis do tipo casa e apartamento por representarem 94%
das incorporacoes registradas no referido recorte temporal.
Ou seja, do total de 32.705 unidades, houve o registro de
unidades habitacionais do tipo apartamento de 22.497 e de
casa, 3.669%.

Cabe, ainda, citar as significativas variacoes do
quantitativo de unidades de lotes/imoéveis (total 32.705
unidades), conforme a tipologia (Tabela 01). Dentre os
produtos fundidrios e imobilidrios, os dados indicam a intensa
insercao do tipo apartamento (68,8% do total de unidades),
tanto em localidades com saturacao do espaco edificado -
a cidade polo - quanto aquelas em que avancam com este
produto - Parnamirim e, em menor proporcao, Sao Gongalo
do Amarante (Figura 04). E, ainda, quanto mais se distancia
da multiplicacdo dos condominios verticais, mais verifica-se a
redefinicao da estrutura centro-periferia, com o produto do
tipo casa (11,2%), sobretudo em condominios fechados, e
loteamentos (18,1%) em dreas de vazios urbanos, semiurbanos
e, até mesmo, rural demonstando, assim, as diversas facetas
do mercado.

* Para maiores esclarecimentos sobre a coleta de dados, verificar o item
“Operacionalizacido da pesquisa e resultados”.

* Os resultados resultam da pesquisa desenvolvida pela autora na tese de doutorado
intitulada “Incorporando a metrépole funcional: a producdo imobilidria
empresarial em Natal e nas cidades do entorno, periodo de 2011 a 2016”
(LIMA, 2018).
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Tabela 1. Numero de iméveis por tipologia e municipio

Municipio Tipologia por imé6veis
Apartamento Casa | Lote ?ﬁg (ZZZZ ) ?:;o[jl
Natal 10.737 237 221 331 11.526 | 35,2
L Parnamirim 8.228 950 4.014 290 13482 | 41,2
.'g Sao Gongalo 3.204 2.143 175 5.522 | 16,9
- Extremoz 0 28 0 28 0,1
Macaiba 328 311 1.508 0 2.147 6,6
Total (unid.) 22.497 | 3.669 | 5.918 621 32.705 | 100
Total (%) 68,8 11,2 18,1 1,9 100

Fonte: A partir dos dados coletados em Cartoérios de Registro Imobilidrio.

Dentre o recorte temporal e espacial da pesquisa,
identificam-se variagdes significativas de concentracio e/
ou desconcentracdo de empreendimentos e de unidades
habitacionais no territério, consequentemente, por questoes
fisico-territoriais, pela ocupacao intensa de espacos edificados,
pelo elevado preco do solo, pelos condicionantes urbanisticos,
dentre outros (Figura 04).
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Figura 4. Espacializacao na Metrépole Funcional
dos empreendimentos por tipologia.

LEGENDA

Fonte: A partir dos dados coletados em Cartoérios de Registro Imobilidrio.

A partir desse contexto, o capitulo encontra-se estruturado
da seguinte forma: primeiramente, aborda a descricio da
metodologia de coleta de dados em Registros de Incorporagoes,
na parte “Operacionalizacao da pesquisa”; em seguida, define o
que ¢ preco acerca do ponto de equilibrio entre a lei da oferta e a
lei da demanda. Com base em Topalov (1979b) e Harvey (2013),
isso ocorre para embasar as andlises referentes ao preco do terreno
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dos empreendimentos, o custo previsto das suas construgoes pelas
incorporadoras e o preco de oferta das unidades habitacionais. Por
fim, relaciona a producao de moradias da Metrépole Funcional no
contexto do preco, do custo e da atuagao do incorporador.

Operacionalizacao da Pesquisa

A pesquisa da continuidade a uma série de coleta de dados
e de andlises, desenvolvidas por Ferreira (1996), Queiroz (2012a)
e Lima (2018), que vem acumulando informagdes sobre a
producao imobiliaria no municipio de Natal desde 1967 - ano
que foi registrada a primeira incorporacao na cidade. Ambas
contribuirao para a elaboracao de séries historicas e de estudos
comparativos significativos para o entendimento da evolucao
do mercado imobilidrio local, permitindo compara¢oes com o
atual mercado a respeito do desempenho, da efetividade e das
consequéncias, econdmicas e espaciais.

Para tanto, realizou-se um levantamento de dados documen-
tais para o desenvolvimento do objetivo, por se tratar de infor-
macoes em estado bruto, sem que tenham recebido qualquer
tratamento cientifico, como nos relatérios, nas reportagens de
jornais, nas revistas, nas cartas etc. Em certos casos, os materiais
de divulgacdo impressos ou eletrénicos, entrevistas e materiais
de jornais que demonstram as caracteristicas e as vantagens do
empreendimento e das empresas responsaveis pela obra emitem
noticias e opinides, muitas vezes, distorcidas ou erroneas, além
de apresentarem informacgoes sobre os produtos sem coincidir
com o resultado final do produto, sendo os dados demasiados ou
omitidos conforme os interesses dos diversos agentes.

Desse modo, houve a coleta de informacoes em Cartérios de
Registros Imobilidrios, por seguir regras estabelecidas na Lei n®
4.591/1964° (BRASIL, 1964) que exigem o registro da incorpora-

> A Lei do Incorporador - Lei n® 4.591/64, Art. 32 (BRASIL, 1964) - exige para
qualquer empreendimento o Registro de Incorporacdo, arquivado em Cartério
competente de Registro de Iméveis, acompanhado de uma extensa documentacao,
como: “a) titulo de propriedade de terreno, ou de promessa, irrevogavel e
irretratavel, de compra e venda ou de cessdo de direitos ou de permuta; b) certidoes
negativas de impostos federais, estaduais e municipais, de protesto de titulos de
acOes civeis e criminais e de 6nus reais relativos ao imével, aos alienantes do terreno
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¢ao imobiliaria antes do anuncio da venda das unidades autébnomas
e pelo fato de o Cartoério ser uma fonte dnica, publica e confidvel.

Nos Cartorios, pesquisou-se com afinco os Registros de Incor-
poracoes dos municipios da Metropole Funcional, do periodo de
2011 a 2016. Como os registros sao de carater publico, com signi-
ficativas informacgoes sobre a promocao imobilidria, optou-se por
utilizd-lo para a construcao do banco de dados, que consta informa-
¢oes sobre o empreendimento, como endereco, numero de edificios
por empreendimento, nimero de pavimentos por edificios, nime-
ro de unidades habitacionais por edificacao, areas, custos do metro
quadrado, da unidade habitacional e global da obra, além das Escri-
turas Publicas dos terrenos em que se encontram o empreendimen-
to, para obter informacoes sobre o preco de compra e drea do lote.

A respeito dos dados selecionados, o numero de
empreendimentos ou o numero de unidades habitacionais (UH)
disponiveis no levantamento sao varidveis que podem, de certa
forma, mascarar ou distorcer as andlises, pois, em alguns casos,
um mesmo empreendimento possui diversos edificios, e, em
outros - como um imovel de alto padrao -, apresenta poucas UH.
Portanto, sao utilizadas informacoes sobre o nimero de unidades
habitacionais, para melhor quantificar o fendmeno.

Para complementar o banco de dados, coletou-se o menor
preco de oferta da unidade habitacional dos empreendimentos
registrados, por meio de pesquisas em pdginas eletronicas da
incorporadora, em corretora de imoveis, em classificados do

e ao incorporador c) histérico dos titulos de propriedade do imével, abrangendo
os ultimos 20 anos, acompanhado de certidido dos respectivos registros d) projeto
de construcdo devidamente aprovado pelas autoridades competentes e) cdlculo
das dreas das edificacoes, discriminando, além da global, a das partes comuns, e
indicando, para cada tipo de unidade a respectiva metragem de drea construida f)
certiddo negativa de débito para coma Previdéncia Social, quando o titular de direitos
sobre o terreno for responsavel pela arrecadacao das respectivas contribuicoes g)
memorial descritivo das especificacées da obra projetada; h) avaliacao do custo global
da obra, atualizada a data do arquivamento, como também, o custo de construgio
de cada unidade, devidamente autenticada pelo profissional responsével pela obra
i) discriminacao das fragoes ideais de terreno com as unidades auténomas que a
elas corresponderdo j) minuta da futura Convencdo de Condominio que regera a
edificacao ou o conjunto de edificacoes 1) declaracao em que se defina a parcela do
preco; m) certidao do instrumento publico de mandato; n) declaracao expressa em
que se fixe, se houver, o prazo de caréncia; o) atestado de idoneidade financeira,
fornecido por estabelecimento de crédito que opere no pais hd mais de cinco anos;
p) declaracdo, acompanhada de plantas elucidativas, sobre o niimero de veiculos que
a garagem comporta e os locais destinados a guarda dos mesmos”.
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principal jornal de circulagao da capital - Tribuna do Norte. Dentre
os casos de nao adquirir as informacoes pelos referidos meios, foi
necessario entrar em contato, por telefone, com incorporadores
ou corretores imobilidrios, totalizando uma média de 50 ligacoes.

Para compreender as estratégias de producao e de atuagoes
dos promotores imobilidrios em determinadas dreas dos munici-
pios, entrevistou-se representantes de cinco incorporadoras que
se destacaram na Metrépole Funcional, entre os anos de 2011 a
2016, com base em um roteiro de perguntas com tematicas sobre:

a) a incorporadora;

b) as quatro etapas fundamentais para realizacao da operacao
imobilidria, como a compra do terreno, a concepc¢ao do
empreendimento imobilidrio, a constru¢ao e a comercia-
lizacao. Por conseguinte, as informacoes foram digitaliza-
das sob a forma de um banco de dados, espacializando-se
os empreendimentos em bases cartograficas pelo sistema
de informacao georreferenciado, como o programa Arc-
Gis. A preocupacao de relacionar a localizacao no tecido
urbano dos empreendimentos com as formas de provisao
habitacional possibilita a compreensao das altera¢oes do
espaco urbano, em virtude de intervencoes urbanisticas e,
ainda, de seus efeitos, com evidéncias sobre os processos
de fragmentacdo e da segregacao socioespacial.

Definindo preco na Promoc¢ao Imobilidria

Capel (2013) recorda que, frequentemente, sio os promotores
imobilidrios que consideram as demandas do mercado e decidem o
tipo de moradia que vao construir, se serao unifamiliar ou em blo-
cos, se de maior ou menor qualidade, de um ou outro tamanho. No
caso especifico do incorporador, este assume um papel de destaque
na coordenacao do processo produtivo, por ser o agente que compra
o terreno e detém o financiamento para constru¢ao e para comercia-
lizacao do imével; por determinar o processo de produgao a respeito
das caracteristicas arquitetonicas, economico-financeiras e locacio-
nais; além de ser quem decide qual serd o uso do solo naquela drea
e para qual camada de renda destina-se o imével (RIBEIRO, 1997).
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Para Harvey (1980), cabe ressaltar que os incorporadores
se envolvem no processo de criar espacos nas cidades com varia-
dos valores de uso para outros, a fim de realizar valores de troca
para si préprios, como a compra do solo, sua preparacdo (par-
ticularmente a provisao de utilidades publicas) e a construcao
de moradia, o que requer consideravel desembolso do capital
em adiantamento a troca. As empresas envolvidas nesse processo
sujeitam-se a pressao competitiva e realizam o lucro, com forte
interesse em produzir moradia com valores de usos para os con-
sumidores e com a medida de criar valores de troca para si pro-
prios. Ademais, a figura do incorporador/promotor imobilidrio
¢ a do empresadrio financiador do empreiteiro, que organiza a
producao imobilidria e, depois, a venda, por meio de cotas, para,
enfim, retirar seu proprio capital e o lucro gerado.

Em termos gerais, os promotores do ramo da construcao civil
buscam o lucro a todo custo e, ao fazé-lo, opoem-se a formacao de
meios necessarios para sua propria valorizacao, nao interessando
produzir determinados elementos para constituicio do valor
de uso complexo, ou seja, aqueles que nao sao rentdveis, como
infraestruturas urbanas e equipamentos coletivos. No caso dos
incorporadores, o objetivo nao ¢ o de produzir casas, e, sim, de ser
o organizador da producao imobilidria, para que, depois da venda,
retire seu capital e seu lucro (CAMPOS, 2011; ROYER, 2009).

Os incorporadores avancam em oferecer novos produtos ha-
bitacionais em condominios com diversos servicos e facilidades
para obter lucratividades elevadas, por meio da conversao de va-
zios urbanos ou edificacoes unifamiliares com novas casas €/ ou
torres de apartamentos. A possibilidade de expandir a producao
imobiliaria residencial em diversas areas (urbana, semirrural e ru-
ral) influencia a producdo e a circulacio de mercadorias imobi-
lidrias residenciais, como também contribui para que os incorpo-
radores valorem novas oportunidades para obtencao de maiores
lucros, a partir da promocao e da venda das moradias. Todavia, ao
se tratar do mercado residencial, considera-se que a determinacao
do preco de oferta depende do poder de compra do publico-alvo,
das evolucoes futuras das conjunturas economicas, politicas e so-
ciais e¢/ou da localizacdo do empreendimento e da qualidade da
construgao (tanto das caracteristicas dos materiais como do estilo).
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Mas, o que é o preco? A partir das reflexdes de Topalov (1979b)
e Harvey (2013), o preco € o ponto de equilibrio entre a lei da oferta
e a lei da demanda, que se estabelece em func¢ao da mediacao do
dinheiro com rela¢oes de intercambios entre um produto qualquer
e demais produtos. Assim, o preco é a medida econémica imediata-
mente perceptivel pelos agentes econémicos e, especialmente, pelos
produtores capitalistas, ou seja, € constituido pelo custo da cons-
trucao, quer dizer pelo capital de consumo mais o lucro médio so-
bre este capital; e, ainda, o valor de troca da construc¢ao ¢é regulado
pelo tempo de trabalho socialmente necessdrio para constru¢ao do
empreendimento. Em seguida, uma vez deduzido o custo da cons-
trucao, o preco de oferta é determinado, por um lado, pelo preco
de compra do terreno e pela lucratividade bruta da promocao; por
outro, pelo rapido retorno do capital investido a forma de dinheiro,
tempo este vinculado para: a) aquisicoes de alvards e de financia-
mentos; b) lancamento da obra; ¢) inicio e término das vendas etc.
Ademais, existe a possibilidade de adicionar ao preco de oferta os
sobrelucros de localizagao, acrescidos pela proximidade de dreas va-
lorizadas da cidade, com presenca de infraestrutura e servicos urba-
nos, centros de comércios e servicos, orla maritima etc.

No geral, o preco ¢ a forma capitalizada assumida pelo valor
de troca no circuito imobilidrio, que depende da producao em
si do empreendimento, como também: a) da sua localizacao;
b) da escassez de terras e de iméveis; ¢) do proprio poder de
compra do publico-alvo; d) do prestigio social ao adquirir o
imoével em determinada area da cidade; dentre outros elementos.
Vale destacar, ainda, que o primeiro elemento deduzido do
faturamento do preco de oferta é o custo da constru¢ao, o qual
depende, é claro, da amplitude do programa. E a este nivel
intervém um conjunto de interesses que condicionam a produgao,
como a produtividade das incorporadoras, as economias de
escalas, as metas de lucratividade das empresas. Por outro lado,
o preco da constru¢ao nao depende fundamentalmente do nivel
dos precos finais de oferta e¢/ou de comercializacao, podendo
ocorrer a venda de moradias a precos que variam em proporgoes
muito superiores ao custo da constru¢ao (TOPALOV, 1979b).

Dentre diversos aspectos, convém recordar que um dos
tracos visiveis e pertinentes do funcionamento do mercado
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imobilidrio residencial é a mudanca de precos de terra quanto
a oferta dos iméveis e uma certa estabilidade nos custos das
construgoes (insumos, taxas, impostos, projetos). Além disso,
para Samuel Gonzalez (2010), o que se paga pelo terreno e pelo
proprio imoével conta com o dinamismo das mudancas temporais
e da propria conjuntura, o qual contribui de maneira substancial
para definicio do papel da propriedade territorial urbana e
para imprimir uma série de particularidades na definicao dos
promotores e das suas praticas neste mercado, com impactos
notdveis e diversos na configuracao das cidades.

Terreno: o preco de um bem sem valor

As variacoes quantitativas do preco do solo - urbano e,
em alguns casos, semirrurais -se delimitam pela sua conexao
com os aspectos estruturadores do conjunto de operagoes deste
mercado - como também da economia capitalista - e pela escala
de incidéncia da maior parte dos terrenos ou até mesmo de um
numero reduzido deles. Esse movimento dos precos do solo
sobrecarrega os recursos financeiros daqueles com interesse
em adquiri-los para valor de uso; e, € irresistivel, na maioria das
cidades capitalistas, para agentes com visivel “ilusio monetdria”
e interesses de valor de troca (GONZALEZ, 2010).

O alcance do preco do terreno determina-se pelo preco da
demanda capitalista do solo e, de maneira mais precisa, pela
hierarquia dos precos de demanda dos agentes que valorizam o
capital ao transformar o uso do solo; ja que, nao ha lei de oferta
independente dos precos da transacao, eles mesmos definem-
se pela demanda. As diferenciacoes de precos decorrem,
geralmente, da ampliacao da busca por novos espacos construidos,
principalmente em dreas com elevado indice de ocupacado, além
do crescimento do poder de compra pela populacdo - por efeito
de mudancas de tributos, impostos, inflacio, implementacao
de politicas habitacionais -, que tende a ampliar a demanda e
valorizar o preco da terra.E interessante ressaltar, ainda, que as
variacoes dos precos podem incidir pela acao estatal, por meio de
distintas vias de: i) programas habitacionais; ii) financiamentos; iii)
recursos direcionados para implementacao de estruturas urbanas;
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como também iv) por meio de modificagdes dos padroes de uso e
ocupacao do solo (TOPALOV, 1979b; GONZALEZ, 2010).

Em certos casos, ao haver mobilizacao de capital para cumprir
afuncao de organizar a producao do terreno - como infraestrutura
e servicos urbanos - e transformar seu uso - de rural para urbano
-, conduz-se a formacao de sobrelucro de localiza¢do da renda do
solo em determinadas regioes. Na prdtica, a expansao da demanda
por espaco construido pressiona o crescimento fisico e expande
os deslocamentos necessarios para utilizd-los, isto é, aumenta as
rendas ligadas aos custos de mobilidade, particularmente, para o
preco de oferta das habitac¢oes e intervém, notavelmente, no preco
dos terrenos disponibilizados.

A busca por espaco construido consolida os interesses e as
acoes dos promotores de terras que, de certo modo, controlam
a condicao bdsica para a “producdo” deste bem. No caso da
Metrépole Funcional, é visivel o esgotamento de solo urbano
na cidade polo - Natal; em trechos da orla maritima a serem
facilmente urbanizados; e, ainda, se intensifica a escassez relativa
de terras urbanas em localidades com barreiras naturais - como
Zonas de Protecao Ambiental - e com elevados sobrecustos para
producao de infraestrutura (Figuras 05 e 06).

Figura 5. Bairro de Mae Luiza (AEIS) e o entorno imediato (Areia
Preta, Petrépolis, Tirol), Zona Leste de Natal

Zona Norte

Rio Potengi

Fonte: Foto Jornalismo Canindé Soares.
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Diante de tal quadro da Metrépole Funcional, as
percepc¢oes quantitativas evidenciam flutuagoes na totalidade
dos precos do solo comercializados (Figuras 06 e 07), que
abarcam os conjuntos de lotes das cidades e correspondem a
grandes submercados do espa¢o construido®. No geral, cada
terreno tem seu préprio potencial para diversas rentabilidades
urbanas - como do uso do solo e de suas transformacoes - que
se acrescentam ao preco de comercializacao. Dentre diversos
fatores’, destaca-se, no mercado, aquele solo cujos proprietdrios
podem efetivar o uso potencial a ser desenvolvido no local e
agregar maior porc¢ao de renda.

Ao considerar apenas a categoria de variacoes de gabarito
dos empreendimentos (Figuras 08 e 09), sobressaem dareas
da Metrépole Funcional, com preco de comercializacao de
terreno sobrelevado em comparagdo aqueles com menores
disponibilidades de potencial construtivo - verticalizacao -,
como as dreas com predominancia da tipologia casa. Segundo o
empresario Silvio Bezerra®, a viabilidade de comprar terrenos
que permitem elevado potencial construtivo influencia o
custo final da incorporacao, porque o preco do terreno para
empreendimentos verticais pode equivaler a 18% do custo da
construcao, ja para o tipo horizontal, é, em média, 40%.

% Como mencionado no tépico “Operacionalizacio da Pesquisa”, os dados
referentes aos precos dos terrenos foram obtidos em suas Escrituras Publicas que
se encontravam anexadas aos Registros de Incorporacio, isto ¢é, o preco refere-se
ao momento de aquisi¢do do terreno.

7 Segundo Samuel Gonzales (2010), os precos dos terrenos tendem a variados
movimentos de oscilacdes: i) das atividades construtivas, ou seja, a expansao
ou contracdo da producdo do espaco construido implica uma ampliacdo
ou um estreitamento da demanda por terrenos urbanos; ii) do mercado de
capital pela influéncia de modo indireto, a medida que gera aceleracoes e
desaceleracoes da atividade construtiva; iii) das taxas de lucro referentes as
quais se determina o preco do solo para capitalizar a renda; iv) das demandas
especulativas da terra; v) do uso e da ocupacdo do solo; vi) da densificacdo
construtiva.

8 Silvio de Aradjo Bezerra é o presidente e um dos proprietdrios da Ecocil Incor-
poracoes S/A. As informacdes mencionadas por ele foram obtidas em entre-
vista concedida a autora, em 28 de marco de 2018. A empresa de construcao
civil Ecocil foi a primeira na drea de incorporagdes imobilidrias do estado do
Rio Grande do Norte, sendo uma empresa local que se sobressai na presenca
de firmas nacionais e relativamente capitalizadas no o mercado imobilidrio da
Metrépole Funcional.
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No caso da tipologia apartamento, ¢ visivel o incremento
da rentabilidade dos precos por metragem (R$/m?), quando
hd a possibilidade de aumentar a densidade construtiva,
isto é, quanto mais se permite o aumento de gabarito, mais
repercute-se no preco final do terreno. Tal relacao demonstra-
se, claramente, em areas limitrofes entre Parnamirim e
Macaiba, Sao Gong¢alo do Amarante e Natal - especificamente
no bairro do Planalto -, cuja auséncia de infraestrutura e
servicos urbanos, de disponibilidade de terrenos vazios e de
controle de gabarito (média de quatro pavimentos) reduzem o
futuro ganho agregado ao preco final do terreno. Por exemplo,
na regiao do Planalto, aqueles terrenos comprados apos os
anos de 2010 tém como preco/m? maximo R$ 100,00; ja nas
areas anteriormente citadas dos demais municipios, os precos
predominam entre R$ 100,00 e R$ 150,00, tendo ressalvas
nas proximidades de Sao Gongalo a Natal, que atingem R$
300,00/m?2.

Quanto a localizacdo, os resultados evidenciam,
claramente, que as escalas do preco de comercializacao dos
terrenos crescem de maneira paulatina, ao se aproximar cada
vez mais de dreas com intensa ocupacao do solo, escassez de
terrenos vazios, elevada infraestrutura e servicos urbanos.
Em certos trechos - Zona Sul e Leste de Natal - atravessa as
fronteiras de preco continuo e alcan¢a precos de monopdlio
(por exemplo, R$ 1.537,00 no bairro de Petrépolis (Figura
05). De fato, determinados incorporadores estdo dispostos
a pagar por precos excepcionalmente elevados, quando
hd expectativas de que os beneficios financeiros auferidos
com o empreendimento possibilitardao arrebatar dimensoes
adicionais de lucratividade.
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Figura 6. Preco por metragem Figura 7. Preco por metragem
(R$/m?) do terreno, (R$/m?) do terreno,
tipologia apartamento tipologia casa
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Cartérios de Registro Imobilidrio. Cartérios de Registro Imobilidrio.
Figura 8. Numero de pavimentos, Figura 9. Numero de torres
tipologia apartamento (blocos) por condominio,

tipologia apartamento

LEGENDA
N°DE PAVIMENTO

LEGENDA
N’DE TORRES

- 4
®5-8 ©17-20 @2 @5-8
©9-12@21 EM DIANTE E \ @3 @9 EM DIANTE

PRINCIPAIS VIAS PRINCIPAIS VIAS

Fonte: A partir dos dados coletados em Fonte: A partir dos dados coletados em
Cartérios de Registro Imobilidrio. Cartérios de Registro Imobilidrio.

Ao comparar as dareas que prevalecem as tipologias
horizontais (casas, duplex e triplex), identifica-se a compra
ampliada de terras para utiliza-las apenas parcialmente com
o empreendimento, havendo, assim, um efeito de reté-las,
estoca-las e até mesmo valorizd-las nas devidas proporcoes
e temporalidades para, no futuro, ocupa-las. Esse efeito de
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retencao de terras e a constru¢ao de empreendimentos no seu
entorno — mesmo em dareas pouco adensadas ou semirrurais -
afeta em grande medida as expectativas de crescimento futuro
dos precos dos terrenos e as decisoes de consumo do mesmo.
Além disso, quanto mais metro quadrado se compra, maior
sera a possibilidade de reducdao do preco de comercializagao.
Dentre os empreendimentos do tipo casa, o preco/m? do
terreno prevaleceu até R$ 150,00, tendo sido esses precos
elevados em menor propor¢ao - atingindo, no mdximo, R$
751,00 - a medida que se aproxima da orla maritima, de dreas
densamente construidas, com auséncia de terras desocupadas
e com melhores estruturas urbanas.

Esses resultados confirmam, claramente, a afirmacao de
Vargas (2014), de que a dinamica do preco da terra nio estd
atrelada apenas aos aspectos qualitativos do solo (topografia
e tamanho) nem aos atributos locacionais e de infraestrutura
urbana que compdéem o seu preco, mas, também, a sua escassez.
Quanto mais se aproxima de dreas com intensa ocupacao do
solo, mais elevam-se os precos, e as diferenciacoes decorrem,
em grande parte, da pressio da demanda em adquiri-los e da
limitacdo da oferta tomadas em conjunto.

Custo previsto da construgao: calculo econémico
do promotor

Os custos do empreendimento por incorporacao
imobilidria apresentam diversos parametros fundamentais que
se relacionam e se atrelam aos custos relativos dos terrenos, aos
custos da construcido e aos custos da administracio da obra.
Dentre os custos da construc¢ao incluem-se, ainda, as etapas de
projeto, fundacao, estrutura e acabamento, os custos relativos
a aquisicao de matérias-primas e remuneracao de mao de obra
propria e terceirizada, assim como os gastos operacionais que
abrangem as despesas comerciais, gerais e administrativas
(SHIMBO, 2012).

Para demonstrar o custo da construcao dos
empreendimentos da pesquisa, realizou-se o cruzamento de
dados disponibilizados no Registro de Incorporacao referentes
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ao custo previsto da construcao (CPC), que compreende as
seguintes parcelas’: i) o custo basico de materiais, o custo basico
de mao de obra, o custo bdsico das maquinas e equipamentos;
ii) as adicionais ndo consideradas no projeto padrdao, como
fundacoes especiais, elevador, equipamentos e instalacoes
(fogoes, gerador, bombas e recalque, impermeabilizacao,
ar-condicionado, calefacdo, ventilacio e exaustdo), parque
infantil, obras e servicos complementares (terraplenagem,
recreacao - piscinas, campos de esporte -, ajardinamento,
instalacoes e regulamentacao do condominio, ligacao e
servicos publicos), pdtio estacionamento, garagem; iii) os
impostos, as taxas e os emolumentos cartoriais; iv) 0s gastos
com projetos arquitetonico, estrutural, instalacao, especiais; v)
as remuneracoes do construtor e do incorporador.

Deve-se advertir, desde logo, que o custo previsto é
calculado por engenheiro ou arquiteto responsavel, antes
mesmo de registrar o empreendimento no cartério. Com
base no Custo Unitdrio Bésico (CUB), definido pelo Sindicato
da Inddustria da Construcao Civil do Rio Grande do Norte -
SINDUSCON/RN -, o incorporador chega ao custo global
da construcao - denominado aqui CPC - e ao custo global
unitdrio da obra em cdlculo. Dessa forma, a empresa divide
o custo global da construcdao pela drea equivalente, a fim de
obter o parametro principal, que é o CPC por metro quadrado.
Na pratica, o CPC pautard a estimativa parcial dos gastos da
obra. Além disso, os dados do custo da construcao podem
mascarar ou distorcer as analises, devido ao fato de o Registro
de Incorporacao disponibilizar a previsao do custo final da
obra e nao informar a despesa real.

Conforme a pesquisa, o custo previsto da construcao da

9 A soma das referidas parcelas corresponde ao custo global da construgao,
conforme a NBR 12.721 (ABNT, 2005), referente a Avaliacio de custos unitarios de
construgdo para incorpora¢ao imobilidria e outras disposi¢cdes para condominios
edilicios.

120 valor estimado obtém-se com a multiplica¢ao do valor por metro quadrado da
construcdo pela drea equivalente em area de custo padriao da unidade auténoma.
A drea equivalente corresponde a drea virtual, cujo custo de construcdo equivale
ao custo da respectiva drea real, utilizada quando este custo ¢ diferente do custo
unitario basico da construcao, adotado como referéncia. Pode ser, conforme o
caso, maior ou menor que a area real correspondente (ABNT, 2005).
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unidade habitacional predomina entre R$ 1.001,00/m? e R$
1.500,00/m?, tanto para tipologia apartamento quanto para
tipologia casa' (Figuras 10 e 11). Ambas tém semelhancas na base
produtiva dos projetos, com padronizac¢oes do estilo arquitetdénico
e do processo construtivo que favorecem o sistema de controle
da producao e dos custos. No geral, os incorporadores buscam a
producao em série, a fim de conseguir maior apropria¢ao privada
de lucros e de atender ao perfil socioeconémico do seu nicho de
mercado.

No caso especifico das torres de edificios de apartamentos,
o crescimento do custo da constru¢cio niao mantém uma
continuidade com respeito ao nimero de niveis de pavimentos,
mas, sim, existem sobressaltos (GONZALES, 2010). A medida
que se verticaliza (Figuras 08 e 09), o CPC eleva. Isso ocorre
quando se ultrapassa os cinco ou seis pavimentos, pela
necessidade de introduzir aparatos mecanicos de circulacao
vertical. Por exemplo, até o quarto pavimento, o custo prevalece
entre R$ 500,00/m?2 e R$ 1.000,00/m?2, em razao de a maioria
dos empreendimentos adotarem a alvenaria estrutural como
sistema construtivo, diferindo-se substancialmente (superior a R$
1.500,00/m?) quando o escalonamento supera os 20 pavimentos,
por recorrer a estruturas mais sofisticadas. Logo, a técnica de
edificar e o tipo de insumos conduzem a CPC variados, os quais
permitem afirmar, em principio, que o custo se introduz em
determinados andares.

A pressao dos proprios investidores introduz métodos de pro-
ducdo cada mais eficientes, os quais conduzem ao avanco das forcas
produtivas, os beneficiam para obten¢ao de maior por¢ao do merca-
do e da apropria¢ao de uma quantidade maior de sobrelucros. Con-
forme Samuel Gonzalez (2010), nessa economia mercantil ditada
pelo capitalismo, ao aumentar a produtividade, ha a tendéncia de
diminuir o efeito do valor unitdrio da producao - “preco natural” -
e, até mesmo de forma contraditdria, eleva os precos de oferta - e
de comercializacao - individuais das mercadorias.

'O quadro nao especifica os valores dos custos de aquisi¢ao dos terrenos e custos
de administracao da obra que também compdem o custo do imével.
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Figura 10. Custo da construcao Figura 11. Custo da construcao
por metragem (R$/m?) da obra,  por metragem (R$/m?) da obra,
tipologia apartamento tipologia casa

1
LEGENDA
CUSTO CONST./m*
© AtE 500,00
(© 501,00 - 1.000,00
(1.001,00 - 1.500,00
©1.501,00 - 2.000,00
@ 2.001,00 - 2.500,00
@2.501,00 EM DIANTE
PRINCIPAIS VIAS

LEGENDA
CUSTO CONST./m*

© At 500,00
(501,00 - 1.000,00
(©1.001,00 - 1.500,00
©1.501,00 - 2.000,00
@ 2.001,00 - 2.500,00
@ 2:501,00 EM DIANTE

PRINCIPAIS VIAS

Fonte: A partir dos dados coletados em Fonte: A partir dos dados coletados em
Cartérios de Registro Imobilidrio. Cartérios de Registro Imobilidrio.

De fato, o CPC, no interior do setor capitalista da industria da
construcao civil, ndo é constante, seja pela influéncia do padrao
técnico-construtivo seja pela tipologia do empreendimento, e
nao depende fundamentalmente do nivel dos precos de ofertas
finais. O custo da construcao resulta da amplitude do programa,
das interven¢oes de um conjunto de variedades que abrange
as condicoes da producao, como as economias de escala, a
produtividade e a lucratividade das empresas da construcao.

Preco de oferta: variagoes superiores ao custo da
construcao

Como mencionado anteriormente, o preco do terreno dos
empreendimentos pesquisados determina-se pela renda potencial
a ser adquirida pelo desenvolvimento de usos rentdaveis no local.
Ademais, o preco de oferta se estabelece nao sé pela soma do
preco do terreno, dos custos de producdo, mas também pelas
taxas de lucratividades, pelas rentabilidades periddicas, pelas
disponibilidades financeiras do publico-alvo em adquirir iméveis
especificos em determinadas dreas. Ha, ainda, as distor¢oes
conjunturais influentes no preco, no que diz respeito a capitalizacao
de suas rendas diferenciais e de monopdlios, que podem se
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sobressair em momentos de lancamento e/ou num futuro, com a
capitalizacdo de incrementos, ou a0 menos uma parte.

Nesse caso, estimar o preco de oferta requer dispor do preco
que os agentes do espaco urbano pagariam por um imoével em
seu conjunto mais o preco do terreno e os custos da construgao.
Para alinhar esses condicionantes, deve-se saber o preco de
oferta em dreas desenvolvidas e com poucos lotes vazios, como
também em zonas em que hd poucas transacoes e até mesmo
com raras edificagdes, ja que as possiveis densidades construtivas
das cidades relacionam, quantitativamente, os precos de oferta e
os custos da construcio (GONZALEZ, 2010).

Samuel Gonzailez (2010), no entanto, afirma que a magnitude
dos precos dos iméveis urbanos nao € algo a se manifestar de manei-
ra evidente, e nao se determina facilmente pelo observador despre-
venido, por se tratar de bens com qualidades distintas entre si e para
demandantes com comportamentos diferenciados. Assim, estabele-
cer o preco de oferta de residéncias toma dimensoes adicionais do
simples consumo do comprador, uma vez que a moradia é simulta-
neamente bem “de consumo” e bem “de investimento”, com alusoes
alégica de valor de uso e de valor de troca que supoe a estas praticas.

Com base nos dados disponibilizados pelos entrevistados'?,
grande parte das incorporadoras realiza pesquisas de mercado
sobre o preco de imoével para, em seguida, definirem o preco
maximo da oferta e, em certos casos, para impor precos de
monopolio que tendem exaurir a renda da terra. Para Raimundo
Maia®, estabelece-se uma relagdo entre o preco que se deseja
vender o imoével, o preco de compra do terreno e a lucratividade
da empresa, que é quase sempre mais ou menos o dobro do custo
da construcao. Nessa percepcao, o preco de oferta é a relacao do
quanto os incorporadores estao dispostos a investir para custear: o
processo de compra do terreno, a construcao do empreendimento,
mais o calculo provavel para obtencao da taxa de lucratividade, ou
seja, o preco que o incorporador determina para comercializacao/
lancamento do imével no mercado, entre outros fatores.

2 Para maiores detalhes, ver o subcapitulo 7.1.4 Definicio do preco de oferta/
lancamento de Lima (2018).

¥ Raimundo Nonato Maia Costa Maia ¢ gerente geral da filial Construtora Colmeia
S/A de Natal. As informacoes obtidas por ele decorreram da entrevista concedida
a autora, em 22 de marco de 2018.
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Como metodologia, coletou-se o menor preco de oferta da
unidade habitacional da incorporacao que fora divulgado em
paginas eletronicas da incorporadora, em corretora de imoéveis
e em classificados do principal jornal de circulagdo da capital -
Tribuna do Norte. Dentre os 511 empreendimentos da tipologia
apartamento e casa, registrou-se o preco de oferta de 40% do
total. Apesar do reduzido quantitativo, é possivel realizar o estu-
do, mas deve-se considerar que as informacoes decorrem pratica-
mente de UH situadas em Natal (48%), por concentrarem maior
numero de iméveis e por haver maiores meios de publicidade
dos empreendimentos.

A partir dos dados do tipo apartamento situados nas dreas
periféricas da Metrépole Funcional, nota-se que o preco de oferta
da UH predomina entre R$ 100.001,00 e R$ 200.000,00, e, quanto
mais distante de Natal, nao ultrapassa de R$ 100.000,00 (Figuras
12 a 15). Conforme o padrido construtivo e a localizacio do
empreendimento, observa-se que os precos de oferta por metragem
(m?) predominam entre R$ 2.001,00/m? e 2.500,00/m?2, na drea
central de Parnamirim, e entre R$ 1.001,00/m?2 e R$1.500,00/m?2,
nas bordas de Sao Gongalo com Natal, especificamente na Zona
Norte. Nesta drea da cidade polo, os precos de oferta assemelham-
se aqueles a serem comercializados em Parnamirim, e, ainda,
sobressai UH com preco superior a R$ 2.500,00/m?.

Figura 12. Preco (R$) da UH, Figura 13. Preco (R$)/m? da UH,
tipo apartamento tipo apartamento

LEGENDA
PRECO(RS)/m?> DA UH
O At 500,00
@ 501,00- 1.000,00
@ 1.001,00 - 1.500,00
) 1501,00 - 2.000,00

At 50.000,00
@ 50.001,00 - 100.000,00
@ 100.001,00 - 150.000,00
£ 150.001,00 - 200.000,00

200.001,00 - 250.000,00 2,001,00 - 2.500,00
) 250.001,00 - 300.000,00 £ 2:501,00 - 3.000,00
300.001,00 - 350.000,00 3.001,00 - 3.500,00
350.001,00 - 400.000,00 ~ 3.501,00 - 4.000,00
@ 400.001,00 - 450.000,00 @ 4.001,00 - 4.500,00

@ 450.001,00 EM DIANTE
PRINCIPAIS VIAS

@ 450.001,00 EM DIANTE
PRINCIPAIS VIAS

Fonte: A partir dos dados coletados em Fonte: A partir dos dados coletados em
Cartérios de Registro Imobilidrio. Cartérios de Registro Imobilidrio.
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Figura 14. Dimensionamento Figura 15. Numero de quarto,
da UH (m?), tipo apartamento tipo apartamento

LEGENDA
S N°DE QUARTOS
@A 25,00 o 3 @
@26.00A 50,00 ) @2 04
©51,00A75.00 PRINCIPAIS VIAS
76,00 A 100,00
101,004 125,00
12600 A 150,00
@ 151,00 EM DIANTE
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7 Tl 1
. LEGENDA

Fonte: A partir dos dados coletados em Fonte: A partir dos dados coletados em
Cartérios de Registro Imobilidrio. Cartérios de Registro Imobilidrio.

No caso especifico de Natal, entretanto, o preco de oferta
aumenta a medida que se desloca do sentido da Zona Sul para
Zona Leste. Identificam-se, assim, na primeira Zona, sobretudo
no bairro de Capim Macio, empreendimentos com UH oferta-
das por até R$ 599.000,00 (R$ 6.655,55/m?), com trés quartos
(90,00m?). Na faixa litoranea da Zona Leste — em Areia Preta -,
chega-se a ofertar apartamentos com cinco quartos (280,00m?)
por R$ 2.307.000,00 (R$ 8.239,28/m?). Esses elevados precos
possibilitam aos incorporadores adquirirem componentes ex-
clusivos de lucratividade, que se determinam pelas condigoes
de mercado, de preco do solo e de custo da construcao, assim
como por outros componentes de sobrelucratividades diferen-
ciais, obtidos pela localizagdao dos empreendimentos: proximi-
dades da orla maritima, dos principais centros de comércios e
servigos e, em alguns casos, por Zonas de Protecio Ambiental.
Nessa perspectiva, o preco de oferta dos iméveis é fortemente
influenciado pela apropriacao do lucro a partir da localiza¢do
do terreno, ou seja, quanto mais diferenciados e exclusivos fo-
rem o entorno dos terrenos e o proprio imoével, maior é a ten-
tativa de os incorporadores elevarem expressivamente o preco
de oferta da unidade habitacional.
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De fato, a producdo limita-se a propriedade do solo, o
que traz consigo o aumento dos precos das moradias. Ao
observarmos o preco/m? dos terrenos (Figura 06) das Zonas Sul
e Leste de Natal, identificamos as mais altas escalas de valores
da Metrépole Funcional (superior a R$ 601,00/m?). Logo, o
alcance de determinados incorporadores em construirem nesses
terrenos com precos sobrelevados pode leva-los a um cenario de
sobrelucratividades. Nesse mercado, o publico-alvo paga pela
soma mais alta do preco de oferta, o que introduz o preco do
terreno. E, o preco do solo supera a proporcao desembolsada
pelos usudrios para o edificio construido.

Tais sobreprecos de oferta nao aparecem dentre os imoéveis
residenciais horizontais condominiais (Figuras 16 a 19). Como
mencionado anteriormente, a padronizacao de projetos neste
mercado - principalmente, para populaciao de rendas média e
baixa - concentra entre si precos de oferta em torno de R$
100.000,00, para unidades com 2 quartos (60,00m?). Tais dife-
renciacoes de precos atrelam-se, também, mais ao preco do ter-
reno do que ao proprio custo da construc¢ao, como nas areas de
transbordamento de Natal sobre Parnamirim, onde se concen-
tram os valores mais elevados dos precos do solo (média de R$
150,00/m2). Nessas areas, comercializam-se iméveis com 2 ou
3 quartos (100,00 a 150,00m?) e com precos de oferta variando
entre R$ 150.000,00 e R$ 200.000,00 (média de R$ 2.001,00 a
2.500,00/m?).

No sentido Parnamirim em dire¢ao a Macaiba e na prépria
Sao Gongalo do Amarante, o preco méaximo de oferta é de R$
150.000,00, para UH de até 75,00m? (média de R$1.501,00/m?
a R$ 2.000,00/m?2). Embora haja a redu¢ao do preco de oferta,
comercializam-se os terrenos numa escala de R$ 3,00/m?2 * até
R$ 250,00/m? (Figura 06), o que possibilita maiores sobrelucros
para os incorporadores que as adquiriram a reduzido custo.
Nessa linha de precos de ofertas, os empreendimentos em si nao
agregam valores aos produtos, como areas de lazer e equipamentos
poliesportivos, nem mesmo a propria infraestrutura e os servicos

" Quase sempre sao grandes glebas compradas e parceladas, posteriormente, para
a implantacdo do empreendimento.
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do entorno®, que favorecem o acréscimo do preco final de

comercializacao.

Figura 16. Preco (R$) da UH,
tipo casa
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. 100.001,00 - 150.000,00
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) 250.001,00 - 300.000.00
300.001,00 - 350.000.00

350,001,00 - 400.000,00

@ 400.001,00 - 450.000,00

@ 450.001,00 EM DIANTE
PRINCIPAIS VIAS

Fonte: A partir dos dados coletados em
Cartérios de Registro Imobilidrio.

Figura 18. Dimensionamento

Figura 17. Preco (R$)/m? da UH
, tipo casa
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Fonte: A partir dos dados coletados em
Cartérios de Registro Imobilidrio.

Figura 19. Numero de quarto,
tipo casa

da UH (m?), tipo casa
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Fonte: A partir dos dados coletados em
Cartérios de Registro Imobilidrio.

Fonte: A partir dos dados coletados em
Cartérios de Registro Imobilidrio.

15 Essa drea é uma regiao urbana e semiurbana, com precarias infraestruturas e

servicos urbanos.
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Por outro lado, Natal concentra as novas casas com maio-
res precos de oferta (maximo de R$ 450.000,00 e R$ 3.880,00/
m?), apesar do reduzido nimero desses empreendimentos. Na
pratica, ndo ha um comportamento anémalo do preco final,
pois os imoéveis se situam em uma drea com precos de solo
elevados. Ademais, ndo s6 o entorno interfere na agregacao
de valores ao empreendimento, como também as disponibili-
dades de equipamentos de lazer nos condominios, como: pis-
cinas, parque infantil, quadra poliesportiva, saldao de festas,
churrasqueiras, entre outros.

Os distintos precos de ofertas demonstram que as classes
altas permanecem nos espacos tradicionais e exclusivos
da cidade de Natal (Zona Leste), apesar do fato de que as
alteracoes nos modos de vida dominaram outros modelos de
empreendimentos, como os condominios fechados horizontais
em periferias com estruturas urbanas bdsicas, ou seja, nas
areas de conurbacao entre Natal e Parnamirim.

Além disso, as variacoes de precos em um cendrio
urbano de expansio manifestam os diferentes modos de
acumulacao do capital por parte dos proprietdrios de terras
e dos incorporadores das dreas. Nas esferas com maiores
competitividades - como as Zonas Sul e Leste de Natal -
o processo de acumulagdo ¢é intenso, embora haja pouco
ou nenhum espaco restante para a acumula¢do adicional,
havendo, assim, uma luta continua, desde dos anos 2000,
entre agentes imobilidrios para construir paisagens fisicas -
sobretudo, de torres de edificios residenciais — apropriadas a
propria condicao do capital.

Preco, Custo e Incorporador

A producao de moradias é fortemente influenciada pela
conjuntura econdmica e por outros numerosos fatores que afe-
tam o mercado imobilidrio. Alguns sao de ordem social, como
as estratégias das familias, dos grupos sociais, as valorizacoes
de alternativas existentes ou nao para a inversao da producao.
Outros por decisoes politicas, com a alocacao de recursos para
construcao de moradia, as disponibilidades e as possibilida-
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des de acesso a financiamentos, tanto por parte das empresas
promotoras quanto dos compradores, e, também, pelos condi-
cionantes fisicos e urbanisticos, por influenciarem na escolha
do local dos empreendimentos, da tipologia da moradia a ser
implantada e do publico-alvo.

Diante de todos esses fatores, o estudo das diferenciacoes
entre preco do terreno, custo da construcao e preco de oferta
do imo6vel permite visualizar que onde se situam os terrenos
“baratos” e com alto coeficiente de aproveitamento, hd a de-
finicao do produto que melhor se adapta ao terreno, a regiao
e, por conseguinte, a clientela que se pretende atingir. Na in-
tegracao entre a infraestrutura urbana com a propriedade da
terra estd a questao da habitacdo, em que os investimentos
publicos e privados contribuem para a definicao da lucrativi-
dade do incorporador, que condiciona onde e de que forma as
diversas classes sociais distribuem-se no espa¢o urbano.

Outro fator que orienta os promotores imobilidrios na
busca das taxas de lucratividade pelas diversas regioes da
cidade é o zoneamento, definido pela legislacio urbanistica.
Ao determinar diferentes formas de apropriacao do espaco,
as diretrizes estabelecem classificagbes para os territérios
urbanos. Logo, interessa aos incorporadores imobilidrios, por
exemplo, as terras com o maior coeficiente de aproveitamento
de sua drea total e aquelas com uma possibilidade de um alto
grau de adensamento e de verticalizacao, como é o caso dos
bairros de LLagoa Nova e Petropolis, respectivamente, Zona Sul
e Leste de Natal.

Em geral, percebe-se que nao é suficiente ter em conta
somente o pre¢o do terreno, o custo da constru¢ao e o preco
de oferta do imével para compreender a légica econdémica dos
incorporadores. Também sao elementos essenciais a formacao
da lucratividade da promoc¢ao imobilidria, da taxa de lucro,
a velocidade de comercializacao, os financiamentos para a
construcao e comercializacdo, as diversas combinacoes dos
capitais imobilidrios, financeiros, dentre outros.

Contudo, para obter o estudo concreto da lucratividade
do incorporador, é necessdrio envolver pesquisas sobre as tra-
jetérias fundidrias dos terrenos-alvo dos novos investimentos,
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retomando andlises sobre as dindmicas fundidrias de transfor-
macoes do uso do solo, do parcelamento (desmembramentos e
loteamentos de glebas) e da verticaliza¢do. Outro ponto a com-
plementar trata-se da verificacdo dos processos construtivos
dos empreendimentos, como as relacoes de espaco-tempo da
construcao, as suas fases e etapas, as tecnologias empregadas,
0s projetos urbanisticos e arquitetonicos. Por fim, as relagoes
dos empreendimentos com as localidades onde sao construi-
dos, no sentido de entender o alcance da lucratividade, en-
quanto um processo de transformacao mais amplo e global do
espaco social.

Para avancar na compreensdo da valorizacao dos espacos
que abrigam novos empreendimentos, precisa-se avaliar as varie-
dades de promotores atuantes na Metrépole Funcional que pas-
saram pelo setor imobilidrio nos ultimos anos. De fato, a atuacao
dos incorporadores nao ¢ homogénea, distinguindo-se por aque-
les com a pretensao de produzir grandes pacotes de unidades ha-
bitacionais por diversas areas da MF e para variados publico-alvo.

Ao recortar a producao imobilidria da Metrépole Funcional
numa escala municipal e em certos casos por zonas administrativas
ou por concentracao de incorporagoes (Figura 20), visualiza-
se o panorama do incorporador, com o maior ndmero de
empreendimentos registrados em determinadas localidades, os
maiores e os menores precos de oferta de imdveis e o preco do
solo por metro quadrado. No geral, constata-se que a Zona Leste
de Natal (Area 02) apresenta os maiores valores, tanto do preco
do terreno quanto do preco da moradia, e os incorporadores
da regido sao aqueles, possivelmente, com elevada lucratividade.
Verifica-se, também, que as incorporadoras Moura Dubeux
e MRV sobressaem dentre aquelas com maior quantidade de
imoveis registrados por drea.

Alocalidade como mercadoria é, portanto, o determinante
para diferenciacao da lucratividade dos incorporadores.
Por um lado, a perspectiva da disponibilidade de terras e
o processo de valorizacdo do espaco - a sua capitalizacdo
- torna-se algo presente no preco mdiximo de oferta. Por
outro, a questao da urbanizacdao eleva os precos — seja da
terra, dos empreendimentos construidos ou em construcao
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—, ao modificar a rentabilidade do solo em preco do solo,
preco dos imoéveis e preco do espaco urbano, dados por
um mercado imobilidrio de espacos edificados e de espacos
com expectativas de edificacdo ou de alguma transformacao
presente ou futura.

Figura 20. Preco, custo e incorporador de destaque em determinadas
areas da Metropole Funcional

AREA 11 - Extremoz AREA 01 - Zona Norte de Natal
Terreno: RS 24,00/m? a RS 40,00/m? Terreno: R$10,00 /m? a RS 300,00/m?
Oferta: niio foi possivel analisar Oferta: R$ 74.950,00 a RS 140.270,00
Paradise Invest (28 UH — 10 emp.) Moura Dubeux e MRV (1.224 UH - 03 emp.)

AREA 10 - Siio Gongalo do

Terreno: RS 7,80/m?a R$ 290,00/m>
Oferta: R$ 69.000,00 a R$ 116.000,00

AREA 02 - Zona Leste de Natal

Terreno: R$126,00 /m? a R$ 1.540,00/m*

Mirantes da Lagoa (1.408 UH — 1 emp.) Oferta: R$ 210.000,00 a RS 2.310.000,00

Colmeia (277 UH - 02 emp.)

AREA 03 - Zona Oeste de Natal

Terreno: R$15,00/m? a RS 150,00/m?
Oferta: RS 62.500,00 a R$ 306.000,00

AREA 09 — Sede e Distrito
Industrial de Macaiba

Terreno: R$ 3,00/m? a RS 70,00/m? .
Oferta: R$ 90.000,00 a R$ 110.000,00 Constel (780 UH - 01 emp.)_bairro Nossa
Senhora do Nazaré

Brick (192 UH - 3 emp.) C3 (544 UH - 02 emp.)_ bairro do Planalto

AREA 04 - Zona Sul de Natal

Terreno: R$17,00/m? a RS 1.354,00/m*
AREA 08 — Macaiba com limite a Oferta: R$ 75.000,00 a RS 955.000,00

Parnamirim

Terreno: R$ 3,00/m? a R$ 235,00/m?
Oferta: RS 25.000,00 a R$ 120.000,00

Moura Dubeux (640 UH - 05 emp.)

AREA 06 — Orla maritima de Parnamirim
A8 (24 UH~3 emp.) AREA 07 — Demais dreas de Parnamirim Terreno: RS 80,00/m?a R$ 520,00/m?
Vicicio Braga (24 UH -3 emp.) Terreno: R$ 6,00/m? a RS 760,00/ Oferta: R$ 120.000,00 a R$ 500.000,00

Oferta: R$ 65.000,00 a RS 405.000,00 .
Ramalho Moreira (180 — 1 emp.)

Albra (768 — 1 emp.) AREA 05 — Emais ¢ Nova
Total Incorporagdes (912 UH — 1 emp.)_cancelado Parnamirim em Parnamirim

Terreno: R$26,00/m?a R$ 930,00/m?
Oferta: R$ 139.000,00 a RS 185.000,00

MRV (1496 -2 emp.)
Fonte: A partir dos dados de Registro de Incorporacao, coletados em Cartérios de
Imoveis de Natal, de sites da prépria incorporadora e/ou em classificados de iméveis.

Nota: Terreno refere-se ao seu preco minimo e maximo de comercializacao. Oferta é o
preco minimo e maximo de oferta do imével. E, por dltimo, ¢ o nome do incorporador
com maior nimero de registros da tipologia casa e¢/ou apartamento daquela drea e a
quantidade de empreendimentos incorporados.

Com base em Vargas (2014), a condicao de localiza¢ao no
ambito do mercado imobilidrio conduz a principal peculiaridade
do produto (imével), avinculd-laao préprio terreno e aos processos
norteadores do espaco urbano, remetendo a necessidade de
abranger o fator localizacao como elemento de diferenciacao da
tipologia do empreendimento, do preco de oferta da edificacao

e do proéprio faturamento do incorporador.
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CApPiTULO 3

Cidade Inteligente e Humana: é
possivel superar as utopias?

Analicia de Azevedo Silva
Jane Roberta de Assis Barbosa
Sara Raquel Fernandes Queiroz de Medeiros

Introducao

Aideia de uma cidade inteligente, ligada a questiao dainovacao
urbana e tecnolégica, que promete ser instrumento de
moderniza¢ao, crescimento inclusivo e sustentavel, melhorando a
qualidade de vida das pessoas pelo intenso uso de infraestruturas
inteligentes, € de dificil acesso para quem nao dispoe de dominio
e de inclusio ao ambiente digital (SORJ, 2003). No bojo dessas
barreiras de acesso, estd, por exemplo, sua escala de abrangéncia
e, nao menos importante, a forma de espraiamento desse novo
paradigma no territério das cidades. O modelo cidade inteligente
vem se projetando numa conjuncido de economia mundializada
(CHESNALIS, 1996), ou, como denomina Sassen (2010), globalizada,
inserida em governos neoliberais (HARVEY, 2008) que, por vezes,
podem obstar as condi¢des de acesso aos seus supostos beneficios a
sociedade como um todo. O objetivo deste capitulo é promover um
didlogo sobre os possiveis incrementos de desigualdades nos arranjos
e nas dindmicas urbanas em razao do apelo por um desenvolvimento
(social e econémico) dependente do uso intenso de infraestruturas
inteligentes (inovacoes e tecnologias do campo da inteligéncia
artificial - IA) como computadores, smartphones, tablets, notebooks
e acessos a internet e telefonia de alta qualidade. A pesquisa utiliza
como metodologia a andlise da drea de abrangéncia do Parque
Tecnolégico Metrépole Digital, objeto empirico do capitulo, que
possibilita a discussao sobre as desigualdades sociais evidenciadas
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no seu raio de circunscri¢ao. A investigacao foi realizada a partir
de revisao bibliogrifica de autores que apresentam e discutem a
implementacao do paradigma inteligente em paises pobres, tecendo
didlogos com literaturas que abordam as formas diversificadas da
desigualdade social, e de dados secunddrios, adquiridos junto a
instituicoes publicas e privadas ligadas ao planejamento da cidade,
no que diz respeito a iniciativas em inovacao e tecnologias. Os dados
possibilitaram a producao de mapas, tabelas, quadros e registros
fotograficos que auxiliaram nas andlises entre inovagao e territério
no perimetro do parque, com foco em um dos bairros inserido em
sua circunscricao, o bairro de Nova Descoberta. Esta andlise viabiliza
reflexoes acerca do paradigma inteligente e da convivéncia com as
desigualdades socioespaciais. A acao publica de promocao de espacos
humanos e inteligentes é absorvida pela légica de mercado, em que
a relacao “inovagao & territorio”, potencializa-se nos territérios com
maiores vantagens economicas, e que inclui de forma periférica os
mais vulneraveis.

O capitulo parte de uma discussao tedrica sobre o conceito de
cidade inteligente e algumas implica¢oes da adocao dos referidos
modelos em paises com significativas desigualdades, dedicando-
se, ainda, a compreensao dos conceitos de desigualdade
socioespacial e exclusao digital. Em seguida, detém-se ao Parque
Tecnoldgico de Natal, iniciativa publica planejada e efetivada a
partir da entrada do municipio na Rede Brasileira de Cidades
Inteligentes e Humanas (RBCIH) e da inclusao do Programa Natal
Cidade Inteligente ¢ Humana (NCIH) no seu Plano Plurianual
(PPA) 2018-2022. Encerra-se com as reflexdes sobre os desafios
impostos a implementacao de uma politica de inovacao urbana e
tecnologica.

O Paradigma Inteligente e a Cidade Inteligente
frente as Desigualdades

O termo “cidades inteligentes” surgiu nos Estados Unidos,
entre os funciondrios das empresas International Business
Machines Corporation (IBM) e Cisco Systems (Cisco), que por
meio do uso de Tecnologias da Informacao e Comunicagao
(TICs), propunham a digitalizacao das cidades como ferramenta
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para assessorar as administracoes na correcao dos seus diversos
problemas. E um termo cunhado por varios autores, como Albino
(2015), Kon; Santana (2016); Komninos (2008); Kummitha
(2017); Dameri (2013), os quais tém em comum o entendimento
de que cidades inteligentes sao aquelas que possibilitam o
empoderamento e a melhoria da qualidade de vida da populacao,
utilizando as TICs como ferramenta para o enriquecimento da
infraestrutura, dos servicos da cidade e da otimizacao do uso dos
Seus recursos.

Mendes (2020) defende que a cidade inteligente ¢ uma cidade
que, a partir de uma visao holistica, multidimensional/multiparti-
cipativa e com o uso intensivo de recursos tecnolégicos, é capaz de
promover um crescimento inclusivo e sustentdvel, visando a melhor
qualidade de vida da sua populacao. Existe mesmo a defesa de que
a tecnologia detém a capacidade de solucionar todo e qualquer
problema, e de que, para tudo, ha um remédio tecnolégico, uma
solucdo pela via do mundo informacional (HARVEY, 2008). Por
conseguinte, ratifica-se que as agendas (publica e privada) estao as
voltas com o paradigma inteligente. Assim, transformar cidades
classicas em cidades inteligentes, propagou-se em territérios com
diferentes perfis socioecondmicos. Nesse sentido, como certificam
Morozov e Bria (2019), o uso das novas tecnologias e inovagoes
passaram a ocupar, paulatinamente, a agenda do planejamento ur-
bano, com proposicoes tais como as de Cidade Digital, Cidade
do Futuro, Cidade Global, entre outras, reforcando-se as pautas
da cidade como mdaquina do crescimento (MOLOTCH, 1976). O
cendrio leva ao entendimento de que assumindo a postura do em-
preendedorismo urbano, em que a premissa dos administradores
publicos é tornar tais pautas capazes de atrair investidores, em-
presas, talentos profissionais e turistas. Essas apostas de agenda se
espraiaram por todos os continentes. Ha experiéncias na Europa,
em cidades como Barcelona (Espanha) e Agueda (Portugal); na
América do Norte, em Boston (USA) e Toronto (Canad4); na Asia
Dubai (Emirados Arabes Unidos) e no Songdo (Coreia do Sul); na
Africa, em Maputo. (MOROZOV; BRIA, 2019).

No Brasil, de acordo com o Instituto Brasileiro de Cidades
Inteligentes, Humanas e Sustentdveis (IBCIHS, 2020), muitas
cidades abracaram a proposta, prospectando que as possiveis
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solucoes para a complexidade dos problemas urbanos encontram
apoio nas inovagoes relacionadas as TICs. Aune (2017) acrescenta
que, no pais, com um mercado deveras promissor, surgem,
paulatinamente, diversas iniciativas que estao se concretizando,
desde as relacionadas a administracao publica as diretamente
ligadas ao mercado imobilidrio como: Cidade Inteligente Buzios/
R]; #POAdigital/RS; Programa Aracaju Humana, Inteligente e
Criativa/SE; Projeto Itatiba + Inteligente/SP; Smart City Laguna/
CE, Smart City Laguna/ RN etc.

Destaca-se que, com a crise do capital em 2008, os orcamentos
publicos cairam vertiginosamente, reforcando o incremento
nos investimentos em infraestruturas tecnoldgicas e inovacao,
em parceria com empresas de TICs. Saliente-se que a crise de
2008 é um aspecto relevante para compreender os avancos nos
investimentos em tecnologia e inovacdo no Brasil, porém, ela
tdo somente nao € causa suficiente para a aposta diretiva num
desenvolvimento econémico pautado sobre essas bases. Ademais,
sabe-se que a inten¢ao governamental em desenvolver a referida
area, juntamente com o mercado, aconteceu mais cedo no Brasil,
tendo seu dpice com a aprovacao da Lei da inovacao no Brasil
(Lei n® 10.973, de 2 de dezembro de 2004). A lei em questao
disponibilizou para as empresas (ambiente produtivo) incentivos
diretos para seus investimentos em inovacao, pesquisa cientifica
e tecnolédgica, financiando suas atividades produtivas como
estratégicas para o desenvolvimento econdémico e social do pais.

A relacao simbidtica estabelecida entre Estado e Grandes
Empresas (SANTOS, 1997), inclusive as de tecnologia, mais
evidenciada a partir do processo de globalizacao, revela sua
complexidade. Segundo Santos (1997), uma das bases da
globalizacdo ¢ a tecnociéncia (alian¢a entre ciéncia e técnica),
que, além de depender dos avancos técnicos, depende do
mercado, o que lhe confere certa seletividade. Santos (1997, p.
15) reflete que “a ciéncia, frequentemente, produz aquilo que
interessa ao mercado, nao a humanidade, de tal maneira que o
progresso técnico e cientifico nao é sempre um progresso moral”.
Nesse sentido, sabe-se que as grandes corporacoes do ramo de
tecnologia vém ganhando cada vez mais importancia no cenario
economico global, e elas tém uma capacidade inquestionavel de
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influenciar a tomada de decisio do Estado. E nessa conjuntura
que a ideia de cidades inteligentes passa a influenciar as acoes de
arquitetos, incorporadoras imobilidrias, planejadores urbanos,
prefeitos, operadores de infraestrutura, secretarios de transporte
e diversos outros segmentos (MOROZOV; BRIA, 2019).

De acordo com os autores acima mencionados, é necessario
ser prudente e pesquisar as ligacoes existentes entre as
infraestruturas digitais que remodelam o cendrio digital das
cidades (como cameras, algoritmos, sensores, telas, roteadores,
telefones celulares e muitos outros ingredientes que emprestam o
inteligente as “cidades inteligentes”), além dos projetos politicos
e econdmicos urbanos atuais prestes a serem implementados.
Somente por meio dessa investigacdo se encontrard resposta
para o verdadeiro intuito por trds do embarque publico e privado
no paradigma inteligente. Ainda mais intrigante, no contexto
inteligente, estd a ideia de uma cidade inteligente e humana. Com
o proposito de popularizar e ganhar maior adesao ao paradigma
inteligente, nos paises com aguda desigualdade social, houve a
insercao da palavra “humana” ao contexto cidade. Assim, colada
ao termo cidade inteligente, a componente “humana” busca criar
uma sensibilidade, afastando a exclusividade das maquinas do
universo da inovacao. Isso funcionaria como uma justificativa
para que a opinido publica aceite ou compreenda o interesse dos
gestores em aderir a esse tipo de solucao (ligada a tecnociéncia),
principalmente em paises com desigualdades estruturais, que
demandam outras questoes sociais mais prementes. Dessa forma,
surgiu o conceito cidade inteligente e humana.

Autores como Oliveira (2015), Campolargo, Oliveira (2014),
Santos (2018), Martinelli (2019) afirmam que a introduc¢ao da
componente humana ao modelo cidade inteligente deve ocorrer
por meio, principalmente, de processos inclusivos, em que toda a
sociedade participa e é beneficidria das inovagoes. Santos (2018)
apresenta, sucintamente, a mais importante diferenca entre os
conceitos a partir da introdu¢ao da componente humana, ao
asseverar que:

embora importante, e as vezes crucial no apoio a inovacao
orientada para as pessoas, a tecnologia deve ser vista como
um meio e ndo um fim em si. As cidades inteligentes e
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humanas sdo aquelas nas quais os governos se envolvem com
os cidaddos e estdo abertos ao envolvimento por parte dos
cidadaos (SANTOS, 2018, p. 16-17).

Nos paises da América Latina, o proveito universal e inclusivo
da cidade inteligente e humana é muito mais uma aspiracao, um
desejo, de que, ao utilizar o termo humano para qualificar a cidade
inteligente, haja um maior engajamento social no debate e na
implementacdo de a¢oes concretas. O “Documento Brasil 2030:
Cidades Inteligentes e Humanas - RBCIH” (2016) define cidades
inteligentes e humanas como inclusivas, por procurarem oferecer
a todos os seus cidadaos a possibilidade de se integrarem social e
economicamente, por meio do usufruto de facilidades ofertadas
por tecnologias, sendo esse acesso um direito a cidadania. A
proposicao € que essas cidades desenvolvam politicas de inclusdao
digital, criando, por exemplo, condi¢oes que favorecam o acesso
e a capacitacao tecnoldgica, principalmente, para os segmentos
de maior vulnerabilidade social.

Ainda nessa fronteira da idealiza¢dao, a RBCIH (2016) explica
que, na cidade inteligente e humana, torna-se indispensdvel
oferecer a todos o wusufruto das facilidades tecnolégicas,
viabilizadas por meio de politicas de inclusao digital. Na sua
complexidade, o conceito definido pela RBCIH abrange o de
cidade inteligente, acrescentado que a grande quantidade de
tecnologias digitais e eletronicas, bem como as tecnologias nao
digitais, devem servir a promoc¢ao do bem-estar dos cidadaos, de
forma sustentédvel, capaz de tornar os lugares cada vez melhores
para morar, trabalhar, estudar e divertir-se. A dicotomia da
cidade inteligente e humana estd na escolha da gestao publica,
por um desenvolvimento urbano pautado na ideia inteligente via
inovacao tecnolégica e solucoes inteligentes - disseminadas em
discursos mercadolégicos e debatidas em ambito académico -
mesmo diante das inegdveis desigualdades sociais e territoriais
evidenciadas em paises pobres e em suas cidades de precarias
infraestruturas.

Ao analisar os municipios da regido nordeste do Brasil que
aderiram a RBCIH, Barbosa e Sanchez-Gendriz (2017) mostram
que ha uma seletividade espacial no desenvolvimento de agdes/
atividades politicas e econdmicas voltadas ao imperativo das
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cidades inteligentes e humanas. Enquanto resultado de umalégica
politicaneoliberal que confereatecnologia,ao empreendedorismo
e aos negécios (GROSSI; PIANEZZI, 2017) uma alternativa para
solucdo de problemas decorrentes do processo de urbanizacao,
as cidades inteligentes vém se configurando como uma estratégia
de gestdao em municipios do territério brasileiro. Importa, pois,
questionar: como ser inteligente e humana em um urbano
precario e com difusdo tecnoldgica seletiva?

A expansao seletiva de redes técnicas, a exemplo de
energia e internet, promove no territorio das cidades brasileiras
processos de diferenciacao e desigualdade. Todavia, a cidade
nao ¢ homogénea, e nela, a pobreza e a riqueza coexistem
(MARICATO, 1996; VASCONCELOS, 1997; VILLACA et al.,
1998). Nesse sentido, dado seu cardter heterogéneo, é possivel que
esses processos de diferenciacao e desigualdade se desdobrem
em forma de exclusao digital (CASTELLS, 2008), em razao de a
populacdo de baixa renda nao estar conectada em rede ou fazer
uso de uma rede de baixa qualidade.

E necessario levar em consideracio a velocidade da
difusdo tecnolégica, que, sendo seletiva do ponto vista social e
descompassada do ponto de vista funcional (momento oportuno
do acesso popular ao poder da tecnologia dependente do
Estado), representa fonte crucial de desigualdade na sociedade
contemporanea. Para Sorj (2003), a “exclusao digital” revela-se
como a mais nova dimensao dentre as diversas desigualdades
preexistentes, produzindo a mazela do acesso desigual ao
conjunto de novos bens e servicos associados as novas tecnologias
da informacao e da comunicacao. Para o autor, a desigualdade
social, além de multipla, é interligada, e prescinde de uma analise
na qual se considere tanto a desigualdade em relacao a renda
individual quanto em relacdao ao acesso de bens de consumo
coletivos, sob a responsabilidade, direta ou indireta, do Estado.

A sobreposicao de desigualdades evidencia a importancia
das politicas publicas e das iniciativas da sociedade civil em
atuarem, simultaneamente, tanto na esfera das caréncias mais
bdsicas quanto na esfera das mais complexas. (SOR]J, 2003).
Nesse sentido, a adesao de Natal ao paradigma inteligente e
humano, bem como a parceria estabelecida entre a prefeitura
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e a UFRN/IMD, requerem um debate sobre a implantacao do
Parque Tecnolégico (e seu territério), provocando reflexoes
em torno do viés humano dessa cidade inteligente, o que pode
resultar na superac¢ao das utopias concernentes a reducdao da
desigualdade socioespacial e da promocao da inclusao digital.
Essa perspectiva corrobora com a visao multifacetada das
desigualdades sociais de Sorj (2003), a fim de analisar esse novo
desenvolvimento econdémico, pautado por inovacoes urbanas
e pela implantacao de infraestruturas tecnolégicas realizadas
pelo paradigma inteligente.

Assim, a empiria proposta no capitulo parte da drea
geografica de abrangéncia do Parque Tecnolégico Metrépole
Digital e de algumas popula¢oes nela inseridas para verificar se
ha relacoes/imbricacoes entre inovacao urbana e tecnoldgica e
desigualdade socioespacial na NCIH. Caso positivo, o Parque
Tecnolégico poderia tornar-se um instrumento reprodutor desta
no territério no qual estd inserido, sendo “mais do mesmo” no
planejamento urbano, privilegiando mais interesses privados do
que publicos?

Um Parque Tecnol6gico em um territorio desigual

Em 2015, durante o evento Campus Party, ocorrido em
Recife, a prefeitura Municipal de Natal aderiu, juntamente
com a Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN),
representada pelo Instituto Metrépole Digital (IMD), a Rede
Brasileira de Cidades Inteligentes ¢ Humanas (RBCIH). A partir
dessa adesao, os referidos entes publicos celebraram parcerias
no sentido de promover transformacoes urbanas de inovacdo
tecnolégica e social. Vdrias acoes foram realizadas pelos atores
envolvidos na promocao de Natal ao paradigma inteligente. Entre
essas iniciativas, figurou a inclusao no Plano Plurianual (PPA)
2018-2022 da Prefeitura Municipal de Natal (PMN), o Programa
Natal Cidade Inteligente e Humana (NCIH), apresentando 17
metas diretamente ligadas a inova¢ao urbana, a tecnologia e a
participacao cidada, voltadas ao desenvolvimento da ciéncia,
da tecnologia e da inovacdo na cidade. Entre as metas, estava a
criagdo de um parque tecnolégico municipal, objetivando atrair
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para o municipio empresas de tecnologia da informacao, startups
e incubadoras, estabelecendo os limites geograficos de uma drea
na qual as empresas, dentro de um perimetro determinado,
recebem concessao de incentivos fiscais, obedecendo o marco
legal federal, estabelecido ainda em 2016, por forca da Lei n®
13.243/2016, que alterou a Lei n® 10.973, de 2 de dezembro de
2004, anteriormente mencionada.

O primeiro passo para a viabilizacao do parque tecnolégico
municipal foi a articulacao realizada entre a prefeitura de Natal
(PMN) e a UFRN, representada pelo Instituto Metrépole Digital
(IMD), por meio da celebracao de um Termo de Cooperacao
Técnica, assinado em 30 de junho de 2016. A PMN e o IMD
desenvolveram as bases fundantes, o que permitiu a criagao do
parque municipal por meio da Lei Complementar n® 167, de 18
de julho de 2017, e do Decreto n® 11.378, de 23 de outubro de
2017, o qual “regulamenta a concessao de incentivos fiscais a
empresas de Tecnologia da Informacao e a Instituicoes Cientificas
e Tecnolégicas (ICTs) integrantes de Parque Tecnolégico”
(BRASIL, 2017).

Para que esse Parque Tecnolégico se concretizasse,
foi necessaria a previsaio de mudancas nas legislacoes
urbanisticas (mudan¢a no gabarito das edificagdes na drea
destinada ao Parque proposta na revisao do Plano Diretor
de Natal) e tributdrias (Lei Complementar n® 167, de 18
de julho de 2017', e Decreto n® 11.928, de 26 de marco
de 2020%), para que as empresas pudessem se adequar ao
territério delimitado. O artigo 2° da Lei municipal criada

! Lei Complementar n® 167, de 18 de julho de 2017 - publicada no DOM n°® 3.593,
de 19 de julho de 2017: Dispoe sobre a concessao de incentivos fiscais a empresas
de Tecnologia da Informacdo e as ICTs integrantes de Parque Tecnoldégico,
localizadas no Municipio de Natal, altera dispositivos do CTM Lei n® 3.882/89, e
dd outras providéncias.

2 Decreto n® 11.928, de 26 de marco de 2020, altera a redacao do Decreto n® 11.378,
de 23 de outubro de 2017, publicado no Didrio Oficial do municipio, de 24 de
outubro de 2017. Art. 5°: O caput do art. 11 do Decreto municipal n® 11.378, de 23
de outubro de 2017, passa a vigorar com a seguinte redacdo: Art. 11. A Secretaria
Municipal de Tributa¢do instituira comissdo composta por trés Auditores do
Tesouro Municipal, pertencentes aos Setores responsdveis pelos lancamentos do
ISS, IPTU, ITIV, que sera responsavel pela analise e concessao dos beneficios
fiscais, bem como pela ndo concessio, suspensdo ou exclusio, todos devidamente
fundamentados e com comunicacdo ao Parque e a empresa.
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(Lei Complementar n® 167,/2017) espelha-se no marco legal
(Lei n® 13.243/2016), conceituando um Parque Tecnolégico
como sendo um “complexo planejado de desenvolvimento
empresarial e tecnolégico, promotor da cultura de inovagao,
da competitividade industrial, da capacitacio empresarial
e da promocao de sinergias em atividades de pesquisa
cientifica, de desenvolvimento tecnolégico e de inovacao,
entre empresas e uma ou mais ICTs, com ou sem vinculo entre
si”. A referida Lei Complementar n® 167,/2017 também define
as atividades que uma empresa ou instituicao deve realizar
para que seja identificada como produtora de Conhecimento
e de Desenvolvimento de Tecnologia da Informacdo, tendo,
essencialmente e prioritariamente, atuacao em: a) informatica
e congéneres; b) pesquisa e desenvolvimento de software e
de hardware. Para estar apta a ser credenciada ao Parque,
a empresa ou instituicio deve apresentar mais de 90%
(noventa por cento) de sua receita operacional voltada a
producdo das atividades economicas acima referidas. Para
ser legitimado, o Parque Tecnoloégico deve ser, formalmente,
constituido por uma ou mais ICTs, de forma que uma delas
assuma o papel de instituicio ancora, bem como precisa
estar devidamente credenciado junto ao Conselho Municipal
de Ciéncia e Tecnologia (COMCIT) do Municipio de
Natal, mediante cumprimento de uma série de requisitos
constantes em sua lei de criacdo. Nesse interim, o Instituto
Metrépole Digital assumiu, e estd até o presente momento,
niao somente liderando as a¢des do Parque Tecnolégico,
como também o abrigando em suas dependéncias fisicas e
responsabilizando-se pelo credenciamento das empresas e ICTs
aptas a compo-lo.

De acordo com o Art. 3% da lei de criacao do Parque
Tecnolégico, as empresas de Tecnologia da Informacao e as
ICTs, existentes ou nao, que se enquadrarem devidamente
ao que determina a lei no que se refere ao cumprimento
dos requisitos legais e regulamentares para sua adesdao ao
Parque Tecnolégico, contam com os seguintes beneficios
fiscais: reducdo da aliquota do Imposto Sobre Servicos de
Qualquer Natureza (ISSQN), para 2% (dois por cento),

Parte I: Gestao Urbana e Politica Territorial 89



incidente sobre os servicos e a reducao do valor relativo ao
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) incidente sobre
o imovel de propriedade da empresa, desde que nele exerca,
de forma exclusiva, suas atividades, sendo observado o tempo
de funcionamento da empresa naquela sede (edificacdo). A
lei estabelece os seguintes parametros para o caso do IPTU:
1) base de cdlculo B1 - diz respeito a um desconto de 75%
(setenta e cinco por cento) nos primeiros 3 (trés) anos de
funcionamento da empresa na sede; 2) base de calculo B2
diz respeito a um desconto de 50% (cinquenta por cento)
no periodo compreendido entre 3 (trés) e 5 (cinco) anos de
funcionamento da empresa na sede; e 3) base de cdlculo B3 -
diz respeito a um desconto de 25% (vinte e cinco por cento),
no periodo compreendido entre 5 (cinco) e 10 (dez) anos de
funcionamento da empresa na sede.

Na lei de criacao do Parque Tecnolégico, exista a previsao
de reducao de 30% (trinta por cento) sobre a aliquota para a
cobranca do Imposto de Transmissao de Bens Iméveis Intervivos
(ITTV), quando for o caso de aquisi¢ao de imovel destinado,
exclusivamente, a instalacao e ao funcionamento de empresa de
Tecnologia da Informacao ou de ICTs, e a isencdo de taxa de
licenca de localizacdo. A tabela 1 reine, de forma sucinta, esse
conjunto de incentivos.

Tabela 1. Incentivos fiscais previstos na lei de criacao do Parque

Imposto Reducao
Imposto Sobre Servicos de 2% (dois por cento) incidente sobre os
Qualquer Natureza (ISSQN). Servicos.

Imposto Predial e Territorial

Urbano (IPTU). B1- 75%; B2- 50%; B3-25%

Imposto de Transmissao 30% de reducao para aquisi¢ao
de Bens Imoéveis Intervivos de imoével na area de circunscricao
(ITIV). do Parque.
Taxa de licenca de localizacao. Isencao total

Fonte: Lei Complementar n® 167, de 18 de julho de 2017 - publicada no DOM n°
3.593/2017.
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Vale salientar que os beneficios fiscais previstos na lei
podem ser concedidos de forma isolada ou cumulativa, exigindo-
se que permanecam integradas e em pleno funcionamento
exclusivamente no Parque Tecnolégico, devendo permanecer
em sua atividade preponderante, recapitulando, informatica
e congéneres e pesquisa e desenvolvimento de software e de
hardware. O Parque estd localizado na Regiao Administrativa
Sul da cidade, aquela mais beneficiada historicamente com
investimentos publicos e privados, em detrimento das regioes
mais pobres, que sao a Norte e a Oeste.

Uma propor¢ao considerdavel da delimitacao do Parque é
andlogaao que Santos (1994) denomina territério de luminosidade
(em oposicdo ao opaco - carentes de infraestruturas), por
se tratar de um territério privilegiado pela implantacao de
infraestruturas proporcionadas pelo poder publico, tornando-
se economicamente vidvel para a reproducao capitalista. E
andloga também a afirmacao de Santos (1994, p. 37-39), de que
“os espacos inteligentes” das cidades capitalistas sdo reservados:
“As atividades exigentes de infraestruturas e sequiosas de rapida
mobilizacdo, [os espacos inteligentes] opoe-se a maior parte da
aglomeracao”. Nesse sentido, a escolha locacional do Parque
pode ser um indicador de desigualdades, mas nao se deve passar
a impressao de que apenas o nicho tecnolégico é responsdvel
pela perpetuacao das desigualdades.

O primeiro desenho geografico do Parque Tecnolégico
compreendia um raio de 4,7 km?, incluindo em seu perimetro
os bairros de Lagoa Nova, Candeldria, Nova Descoberta e Capim
Macio, além de toda a extensio da UFRN/IMD. Atualmente,
um total de 73 empresas estao credenciadas ao Parque. Parte
delas esta incubada no préprio IMD (19 empresas). O quadro
1 apresenta um conjunto de empresas credenciadas ao Parque
Metrépole Digital, seus principais servigos, clientes, endereco e
site oficial, a excecao daquelas incubadas nele préprio. A escolha
por destacar essas empresas estd na sua relevante clientela. O
quadro completo com as 73 empresas consta no apéndice do
capitulo.
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Quadro

1.

Exemplo de importantes empresas credenciadas - Parque

Tecnolégico Metrépole Digital

Empresa Atividades Clientes Site
ATI Gestao processual, Escritérios | ati.atijuridico.com.br/
Juridico |andamentos processuais, | de Direito
publicacoes judiciais
AutoForce | Desenvolve tecnologias FCA, autoforce.com/
e solugoes de marketing | Mitsubishi,
digital para o segmento | Fiat e Jeep
automotivo
Beanalytic Anailise de dados e ALE, beanalytic.com.br/
business intelligence SEBRAE
para contabilidade,
publicidade, advocacia,
arquitetura, entre outros
ESIG Solugbes para UFRB, UFPIL, | esig.com.br/portal/
instituicoes de ensino | UFMA, UFG
superior
Easymed Portais, provedores Clinicas e easymedapp.com.br
de conteudo e outros | consultérios
servicos de informacao médicos
na internet
Evolux Otimizar os servicos de Cabo evolux.net.br/
call center e oferecer um| Telecom,
servico diferenciado de Unimed,
tele atendimento Senac
Fiscallize Automatizacio de Marista, fiscallize.com.br/
diferentes etapas do Salesiano,
processo de trabalho CEI, Over
inerente a aplica¢ao de
provas
GRS Aceleracao e Prefeituras grt8.com.br/
Servicos desenvolvimento de do RN
solucoes tecnoldgicas
baseadas na
transformacdo digital
para Gestao Publica
Incubatech | Gerenciador de jornada | JMT Service, | incubatech.com.br/
de trabalho denominado| Arena das
FacePonto Dunas,
Dois A
Engenharia
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Interjato |Servicos de acesso banda| INTER interjato.com.br/
larga via radios de alta | TV, UFRN,
capacidade e fibra 6ptica| Telebras
proépria, além de servigos
complementares como
hospedagem de sites e
telefonia pela internet
(VoIP)
Logique Andlise inteligente de TBG, logiquesistemas.com.br/
varidveis de processo Petrobras,
industrial a sistemas web | Transpetro,
e mobil Potigds
Log Customizacdo, Detrans de | logtecnologia.com.br/
tecnologia implantacao e todo o Brasil
manutencao de sistemas
dos Departamentos
Estaduais de Transito
(Detrans)
Mobster Gerenciamento de Nordestao, mobister.com.br/
midias sociais, inbound Turner,
marketing Honda,
Volkswagen
VOID3d | Tecnologia prépria de |CETGAS-ER, void3d.com.br/
impressao tridimensional| ROBOEDU
W] Automatizacao de IFRN Zona siabi.com.br/
Informatica| bibliotecas. Software Norte,
Siabi INFRAERO,
FACISA

Fonte: Elaboracao autoral, a partir das informacoes obtidas na pagina oficial do Parque
Metrépole Digital, 2021.

Algumas empresas da drea de tecnologia da informacao,
mesmo aquelas mais aproximadas do IMD/UFRN, buscaram
migrar sua sede administrativa para dentro da drea de
circunscricado  do Tecnolégico,
visando obter os incentivos fiscais oferecidos. O quadro 2

Parque principalmente
traz como exemplo cinco empresas que se apropriaram dessa
estratégia. Observa-se que a empresa Easymed saiu do bairro
de Petrépolis para se instalar nas dependéncias da UFRN. A
WJ Informdtica encontrava-se em uma drea de Lagoa Nova,
no edificio empresarial Portugal Center, que ndo estava
contemplada pelas benesses do Parque. A Interjato, a Logique
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e a ATI Juridico também estavam instaladas em bairros
parcialmente incluidos no Parque, o que as levou a migrarem
para dentro do perimetro apto a se servir dos incentivos fiscais
e, até mesmo, de estreitar as relacoes com as outras empresas
e startups. Note-se que sao empresas criadas nos anos 2000,
cuja drea de abrangéncia de sua atuacao diz respeito a escala
do municipio de Natal, ao estado do Rio Grande do Norte
e, pontualmente, a outros municipios brasileiros. Apesar dos
esforcos envidados pela administra¢ao do Parque Tecnolégico
no estabelecimento de parcerias com a Prefeitura de Natal
para tornar-se mais atrativo as empresas e startups com maior
capacidade de abrangéncia da sua atuac¢ao, ainda ha um longo
caminho a percorrer nesse sentido.

Quadro 2. Empresas em atividade em Natal que migraram
para area de circunscricao do Parque

Endereco Cadastro
Empresa anterior Endereco atual RFB Parque
Rua Joao Celso RElizlbien%n(cileo
. 03/11,/2005
ATI Filho, 1.950, Medeiros, 1.926, /1 24/08/2018
Juridico Candeldria, CEP . .
59064-320 Capim Macio, CEP
) i 50078-570.

Av. Senador Salgado
Rua Potengi, 383, | Filho, 3.000, Bloco
Easymed Petrépolis, CEP Reitoria. Lagoa 05/06,/2020 | 04/06/2021

59020-030 Nova, CEP 59078-
900.
Rua Min. Rua da Saudade,
. Mirabeau da 1.051, Nova
Interjato Cunha Melo, Descoberta, CEP 18/05,/2005 | 01/07/2019
1.943, Candelaria 59056-400.

Rua Monte Sinai,
1.920. Sala 106,
Logique Galeria Brito,
Capim Macio
CEP 59780-360
Av. Sen. Salgado
W] Filho, Edificio
Informatica | Portugal Center,
Lagoa Nova

Rua Tereza Bezerra
Salustino, 1901,
Lagoa Nova,Natal/
RN, CEP 59075-225

10/09,/2009 | 06/11,/2019

Av. Doutor Otévio
Maia, 2486, Lagoa | 24/09,/2005 | 11/02/2019
Nova, Natal/RN.

Fonte: Elaboracao autoral, com informacoes obtidas junto as empresas, IMD e Receita
Federal do Brasil, 2021.
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O Conselho Municipal de Ciéncia e Tecnologia (COMCIT)
aprovou, em marco de 2020, por meio do Decreto n® 11.928,
a expansao do territério geogrdfico do Parque, que passou
de 4,7 km? para 16,7 km?2. Essa expansdo se deu nas areas dos
bairros ja mencionados e incluiu, ao seu contexto geral, a drea
militar no entorno da UFRN, e por¢oes dos bairros de Cidade
da Esperanca, Tirol e Nedpolis. A tabela 2 registra uma linha
do tempo para apoiar a leitura das acdes que viabilizaram a
criacdo do Parque.

Tabela 2. Cronologia da criacao do Parque

Ano Acdo Marco Legal
99015 Natal participa do Campus Assinatura de adesao em
Party e adere a RBCIH Recife/PE

99016 Governo Federal estabelece as Lei n® 13.243/2016
regras dos Parques

Termo de Cooperacao Técnica | Assinatura do Termo de

22y entre PMN/UFRN/IMD Cooperacao

22017 ;Tigiﬁ;igisgie;ﬁzg%eme ¢ Aprovac¢ao do PPA na CMN
22017 S/Irliigiiiopglo sz(};’l; gi;n ologico Lei complementar n® 167/2017
9909 | Ampliacdo dadreado Parque |y 0o 11 998,/9020

para

Fonte: Elaboracdo autoral, a partir dos documentos oficiais.

Com o passar do tempo, algumas startups incubadas no
IMD, segundo informacdao do Diretor do Parque, Rodrigo
Romao, fortaleceram-se, tornando-se empresa oficial com
situacdo cadastral ativa junto a Receita Federal do Brasil,
bem como oferecendo, de maneira mais consistente, seus
servicos. No quadro 3, destacam-se cinco dessas empresas que
se encontram incubadas no IMD, todas localizadas no mesmo
endereco.

Parte I: Gestao Urbana e Politica Territorial 95



Quadro 3. Exemplo de empresas nascidas ap6s a criacao do Parque

Empresa

Atividades

Cadastro
RFB

Parque

Activesoft

Desenvolvimento e
licenciamento de programas
de computador customizdveis

26,/11,/2020

29/03,/2021

Construtor
Digital

Desenvolvimento de
programas de computador
sob encomenda; servicos de

desenho técnico relacionados
a arquitetura e a engenharia

24/02/2017

94/08/2018

Duna
Bioinformatics

Desenvolvimento de
programas de computador sob
encomenda; tratamento de
dados, provedores de servicos
de aplicacao e servigos de
hospedagem na internet

10/12/2018

11/02/2019

Easymed

Portais, provedores de
conteudo e outros servicos de
informacao na internet

05,/06,/2020

04,/06,/2021

Planejativo

Portais, provedores
de conteddo e outros
servicos de informacao na
internet; treinamento em
desenvolvimento profissional e
gerencial

03,/08,/2020

02/08/2021

Fonte: Elaboracio autoral, com informacgoes obtidas junto as empresas, IMD e Receita
Federal do Brasil, 2021.

Ampliado os limites do Parque, em 2021, no seu perimetro,
foi instalado um consideravel namero de instituicoes de ensino,

pesquisa, empresas publicas e autarquias ligadas ao segmento

do terciario avancado. Muitas delas se relacionam tanto com as
empresas credenciadas ao Parque quanto com as incubadas e as
startups do IMD.

O quadro 4 a seguir destaca algumas das mais importantes
representantes do segmento citado, localizadas por bairro do

Parque.
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Quadro 4. Exemplo de representantes do terciario avancado no
perimetro do Parque

Bairro Empresa

Centro de Tecnologias do Gas e Energias Renovaveis
(CTGAS-ER); Habitat de Inovaciao do Hub de
Inovacao e Tecnologia (HIT) do Servico Nacional de
Lagoa Nova Aprendizagem Industrial (SENAI-RN), Instituto SENAI

P.S: pequeno de Inovagiao em Energias Renovaveis (ISI-ER); Maersk
trecho de Cidade | Training, setor edlico (primeiro escritério de inovagao
da Esperanca no Brasil - no CTGAS); Servico Brasileiro de Apoio

as Micro e Pequenas Empresas - SEBRAE. Casa da
industria, Instituto; FIERN - Federacao das Industrias do
Rio Grande do Norte

Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia do

Tirol Rio Grande do Norte - IFRN Campus Central
Capim Macio Escola de Ciéncias e Tecnologia / UFRN
Neépolis Senac Zona Sul
Candelaria CaboTelecom

Secretaria Municipal de meio Ambiente e

Nova Descoberta Urbanismo de Natal

Fonte: Elaboracao autoral a partir da cartografia do Parque.

O mapa 1 demarca os limites do Parque, mostrando a
ampliacio dos 4,7 km? para 16,7 km? de drea circunscrita,
destacando os cinco aglomerados subnormais® inseridos em sua
demarcacao (Aloisio Bezerra; Das Almas; Potyguarania, Tabelido
Manoel Procépio; Viaduto) e identificaalocalizacao exata do IMD,
dos sete bairros por ele abrangidos (Lagoa Nova, Candeldria,
Nova Descoberta, Capim Macio, Cidade da Esperanca, Tirol e
Neopolis) bem como toda a extensdo do Campus da UFRN e da
area militar.

* Aglomerado Subnormal é uma forma de ocupacio irregular de terrenos
de propriedade alheia - publicos ou privados - para fins de habitacao
em 4reas urbanas e, em geral, caracterizados por um padrao urbanistico
irregular, caréncia de servicos publicos essenciais e localizacao em dreas
com restricao a ocupagao. No Brasil, esses assentamentos irregulares sao
conhecidos por diversos nomes, como favelas, invasoes, grotas, baixadas,
comunidades, vilas, ressacas, loteamentos irregulares, mocambos e
palafitas, entre outros (IBGE, 2021).
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Mapa 1. Parque Metrépole Digital, antes com 4,7 Km? e, atualmente,
com raio de 16,7 km?

Vs
Ampliago de 4,7 km? para 16,7 km*

Legenda
Zonas Convengoes Parque Metrépole  Bairros: izack . g
Administrativas  Cartograficas Digital 1- Lagoa Nova Organt A:g:;:g?v;"d"m de

Leste — Logradouros - Area do Parque  2- Nova D Gartogréf Jorge Magno|

- Capi i i ta;
[0 Norte = Aglomerados 3 ™o & Canin wacio UTM SIRGAS 2000- Zona 255;
] osste Subnormais ] Campus UFRN :ﬁgggg:?s"a Data: 2022, )
imif i Dados: IBGE (2020) e SEMURB
O su [] Limite de Bairros 6- Cidade da Esperanca 56 <£021)) & SEmu
[H Area militar 7-Tirol
Tocalzagho do Farie [X Parque das Dunas

Obs.: Também pode ser visualizado interativamente no Google Maps. Disponivel em:
https://www.google.com/maps/d/u/0/viewer?hl=ptBR&mid=1SDUK5bUPcGA13
trk8g0akXjgd AAsIIM1.

Esses aglomerados subnormais evidenciam (Figuras 1 a 5)
realidades sociais que contrastam com a maior parte das familias
dos bairros inseridos no Parque, sendo Tirol, Capim Macio,
Lagoa Nova e Candeldria, representantes das mais significativas
diferenciacoes evidenciadas, exemplos da desigualdade
socioespacial.

Figura 1. Aglomerado Aloisio Bezerra

Fonte: Imagens cedidas pela SEMURB, 2015.
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Figura 2. Aglomerado Das Almas

Fonte: Imagens cedidas pela SEMURB, 2015.

Figura 3. Aglomerado Potyguarania

Fonte: Imagens cedidas pela SEMURB, 2015.

Figura 4. Aglomerado Tabeliao Manoel Procépio

Fonte: Imagens cedidas pela SEMURB, 2015.
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As agoes fomentadas pela Prefeitura de Natal, articuladas
ao Parque Tecnolégico e a promocao de Natal como cidade
inteligente e humana, nao podem ignorar o contexto de
desigualdade socioespacial do bairro de Nova Descoberta. A
cidade inteligente e humana nao pode ser exclusivamente a cidade
do consumidor (SANTOS, 2007; GROSSI; PTANEZZI, 2017).
Deve-se incluir, assim, os mais vulneraveis, compreendendo suas
limitacoes de acesso a tecnologia, que ocorrem por questoes
sociais e econOmicas.

O quadro 5 apresenta a renda per capta das familias inseridas
no Parque, para uma andlise socioecondmica preliminar, e o
percentual de ocupacdo dos bairros, para a compreensao de seu
impacto naquela area.

Quadro 5. Comparativos de rendas per capta familiar dos bairros
circunscritos no Parque e seu percentual de ocupacao no raio
delimitado (16,7 Km?)

Renda mensal

domiciliar Bairros (faixas de renda e % de ocupacao)
per capta
. Can- . N. Cid. da
Bairros Tirol Capl.m deld- Lagoa NE(.)_ Desco- | Espe-
Macio . Nova | polis

ria berta | ranca

% aproximada
de area
ocupada pelo
Parque

Mais de Vaa %
salario-minimo
Mais de Y2 a 1
salario-minimo

Mais de 1 a
2 salarios- 11,34 | 17,49 | 17,93 | 18,00 | 28,94 | 23,45 | 26,75
minimos
Mais de 10
salarios- 20,07 | 10,37 | 9,33 8,43 1,51 2,54 1,66
minimos

Fonte: Semurb, 2017.

0,8% | 48% 52% 66% 12% 84% 24%

1,89 | 1,82 3,57 5,59 7,01 | 13,35 | 15,90

6,38 | 7,17 | 10,61 | 12,83 | 20,66 | 28,87 | 31,48

De acordo com os dados revelados no quadro 5, tem-se que
ao menos os bairros de Capim Macio (48%), Lagoa Nova (66%)
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e Candeldria (52%) compoem parte significativa da area total
do Parque. Nova Descoberta tem sua drea quase que totalmente
inserida nele (84%). Capim Macio e Nova Descoberta sio um
bom exemplo da desigualdade socioespacial no contexto do
referido Parque. Nova Descoberta possui expressiva parcela de
familias, quase 29%, vivendo com apenas meio ou um saldrio
minimo, enquanto apenas 2,54% do total de familias do bairro
possui renda mensal domiciliar per capta acima de 10 saldrios
minimos. Em Capim Macio, apenas 7,17 das familias vivem com
meio ou um saldrio, enquanto mais de 10% das familias possuem
renda mensal domiciliar per capta acima de 10 saldrios minimos.
A discrepancia de renda é um dos indicadores das desigualdades
na circunscricao do Parque.

Para melhor compreensao dos territérios que abrigam essas
empresas, apresenta-se o recorte do bairro de Nova Descoberta,
considerando que é uma das dreas de maior proximidade
com a UFRN/IMD. Ele conta com quatro grandes empresas
credenciadas ao Parque Tecnolégico (Incubatech, Laniaq,
Tern Tecnologia em redes e negécios e VOID3d), bem como
apresenta significativa desigualdade socioespacial, evidenciada
no tipo de moradia em vilas (semelhantes aos corticos), bem
como a existéncia de ao menos dois aglomerados subnormais
(comumente denominados, assentamentos, comunidades): o
Potyguarania e das Almas, incorporados ao Parque.

Em se tratando especificamente do bairro Nova Descoberta,
¢ salutar a inquietacao diante da contradi¢cao evidenciada entre a
existéncia de desigualdade socioespacial e possivel exclusao digital
frente ao compromisso humano no paradigma cidade inteligente.
A drea possui controle de gabarito, por sua proximidade com
a unidade de conservacio denominada Parque das Dunas (o
segundo maior parque urbano do Brasil, com quase 12 km?),
que abriga reserva da biosfera da Mata Atlantica (Lei n® 13.500,
de 5 de setembro de 1977). As limitacoes a verticaliza¢ao tornam
o bairro menos atrativo as novas modalidades dos edificios
de negocios. As empresas que se instalam no bairro de Nova
Descoberta convivem com tipologias construtivas de moradia e
comércio, que se contrapoem a imagem high-tech que se inspira
na tecnologia.
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A Figura 6 (mosaico) traz um compilado de exemplos da
tipologia “moradia e comércio”, marcadamente existentes no
bairro.

Figura 6. Registros da tipologia construtiva moradia/comércio
em Nova Descoberta

S e Sl S S o s

Fonte: Acervo das autoras, 2021.

O mapa 2 apresenta a composicao de uso do solo, com
dados cedidos pela Secretaria Municipal de Meio Ambiente
e Urbanismo (SEMURB), em 2015, dividindo os usos em
residencial, comercial, servicos, com identificacio do 7° BE
CMB - Batalhao de Engenharia de Combate e de uma unidade
industrial, das areas de risco e de trés areas de interesse social
(AEIS). O referido mapa ratifica a Imagem 7 quanto ao uso do
solo no bairro, bem distante da imagem high-tech idealizada pelo
paradigma da cidade inteligente.
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Mapa 2. Uso do solo do bairro de Nova Descoberta

TIROL "
[/
;“.,"'A A
& S
]
Sg e
L d
=4

PARQUE
DAS DUNAS

Usos identificados:
Residéncia
Comércio

Servico 72 BE CMB -
Inddstria Batalhdo de

Engenharia
de Combate

Quartel
Area de risco e AEIS

AEIS

enanaes
r—

Parque das Dunas

Fonte: Elaborado pelas autoras com base de dados da SEMURB, 2015.

E nesse territério, com suas particularidades, singularidades
e fragilidades, que o Parque precisa dialogar diretamente. A
Figura 7 registra, como exemplo no bairro, uma rua dotada
de infraestruturas urbanas, contrastando com as condicoes de
vida nos aglomerados apresentados. Nessa mesma rua (rua da
Saudade), encontram-se algumas das empresas credenciadas
ao Parque, a saber, Incubatech e VOID3 (ambas funcionando
no prédio da RoboEduc). Em suas imediagoes, localizam-se as
empresas Tern Tecnologia e a Laniaq. Observa-se que as empresas
se concentram na parte do bairro mais bem estruturada, inclusive,
inseridas no mesmo espaco de implantacao da RedeGiga Natal.
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Figura 7. Edificacoes das empresas de tecnologia instaladas em ruas
amplas dotadas de infraestruturas em Nova Descoberta

Fonte: Acervo das autoras, 2021.

O mapa 3 apresenta a distribuicao e a qualidade da rede
de telefonia de umas das empresas que operam no bairro de
Nova Descoberta. O referido mapa, além de mostrar a auséncia
de cobertura 4G pela operadora em todo o territério do bairro,
revela que, nos aglomerados Potyguarania e das Almas, ndo
ha cobertura da citada rede de telefonia, situacao semelhante
encontrada na cobertura de outras empresas. Todas as operadoras
mostram que a cobertura nao chega nem ao alcance 3G em todos
nesses aglomerados.

Mapa 3. Servico de telefonia da operadora TIM em Nova Descoberta.

. LagoaNova

1:20.000 -
| 250 500 \ 750 1.000 m

Legenda
de Rede C des C: Organizagéo dos Dados Analicia de
! - Logradouros Elaborago Canogafca: o Jorge Magnod
wogréfcs: ofge 12gno da
é“” — Aglomerados Subnormais
16 e . Y SIRGAS 2000 Zona 255;
[ Limite de Bairros 2022,
@3c [0 Parque das Dunas Dados: IBGE (2020) SEMURS (2021) ¢
NPERF (2021).
& Area militar
Localizagao do Parque
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Enquanto as familias pobres dos aglomerados ou as
residentes nas vilas vivem essa realidade, as familias de mais alta
renda, mesmo compartilhando o mesmo espaco geografico que
as de baixa renda, acessam a telefonia 4G e 4G+, estando aptas,
financeiramente, para adquirir a telefonia 5G, imediatamente a
chegada do servico no Brasil. Além de consumirem uma telefonia
de melhor qualidade, a populacao de maior poder aquisitivo
também acessa uma internet de alta velocidade, oferecida pelo
mercado, como pode-se observar na Figura 8 abaixo.

Figura 8. Lancamento da Vivo Natal exclusivo para o bairro Nova
Descoberta com servicos digitais, assisténcia técnica e aplicativos

6 chonte? SAC

10315

Vivo Fibra Vivo Controle TV por Assinatura Link Dedicado  VivoCombo |  Noticias Vivo Blog Viva

Internet

Nova Descoberta
0800 106 2276
Natal

Internet Fibra Nova Descoberta
& Vivo Fibra. Assine!

200 e 299,99 .

Planos Internet Nova Descoberta, Natal

Nova Descobens pb tem tiva A Viv v v enta & internet mas (4ouda Ge Nova De
8 w0 até GO0 mega de velocdade e vood anda conta 3 .

200 MEGA 300 MEGA 600 MEGA

Instalacso, Modem o WiFi Gratise  Iastalagdo. Modem @ WIFi Gratiss  Inataiagso. Modem e WiFi Grasse
Avsisencia Vive 248 Assistencia Vive 24n Assistencia Vivo 240
RS 99,99 RS 119,99 RS 299,99

Fonte: VIVO, 2021.

Existem condi¢oes para garantir o acesso publico a uma
rede de internet de alta velocidade utilizando o potencial da
RedeGiga Natal, implantada pelo PoP-RN* (Ponto de Presenca da
Rede Nacional de Ensino e Pesquisa no Rio Grande do Norte)

* Atualmente, o Pop-RN é responsével por hospedar o Centro de Operacoes (NOC)
de diversas redes que operam na regido metropolitana de Natal e em alguns pontos
do estado, fornecendo as instituicdes de pesquisa, de ensinos superior, de ensino
tecnolégico e de governo uma infraestrutura de redes avancadas que viabiliza e
facilita a pesquisa colaborativa em diversas dreas do conhecimento. Por meio de
aplicacdes dessa rede, possibilita a realizacdo de projetos e a implementacao de
politicas publicas em diversas dreas, a exemplo de: tecnologia, educacao, saude,
cultura e defesa (Pop-RN, 2021).
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- Mapa 4 - que é um provedor de conectividade a Internet e
de servigos, voltado ao atendimento de diversas instituicoes de
ensino superior, de pesquisa e de governo.

Mapa 4. Trecho da RedeGiga de fibra 6ptica Pop-RN passando pelo
bairro Nova Descoberta

Legenda Organizagéo dos Dados: Analicia de
Redes C C Azevedo Silva;
== Rede GigaNatal — Logradouros O Equipamentos Desportivos Elaboragéo E:Qﬁegﬁ"frge Magno
=== Rede MetroNatal — Aglomerados @ Pragas UTM SIRGAS 2000 - Zona 25S;
Subnormais Data: 2022;
L . (© SEMURB Dados: IBGE (2020), SEMURB (2021)
[ Limite de Bairros Satde  SEMPLA (2021).
. Parque das Dunas @ UuBS
[ Area militar & ccz G,
Localizaggo do Bairro 9 Outras Inst. ANEEL

Fonte: Elaboracdo autoral, a partir de dados fornecidos pela Secretaria Municipal de
Planejamento (Sempla). Departamento de Redes, Seguranca e Suporte Técnico.

A drea de instalagdo e de abrangéncia do Parque diferencia-
se, em muitos aspectos, das areas vulnerdveis do bairro de Nova
Descoberta. A disposicao de condi¢oes favordveis a sua instalacao,
essencialmente a proximidade com o centro de operagao -
Instituto Metrépole Digital, a instalacao de infraestrutura como a
RedeGiga, convive com a realidade de um bairro com significativa
vulnerabilidade social. Sendo assim, além de contemplar a¢oes
que pensem a diferenciacao espacial, a execucao da agenda de
cidade inteligente e humana deve incluir, também, acoes que
favorecam nao apenas a dindmica econémica das empresas, mas
que permitam quebrar com os ciclos de exclusao, a partir da
promocao da inclusdo digital, abrindo novas perspectivas para
as familias que residem no bairro.
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Consideracoes finais

A promocao de Natal a condi¢io de cidade inteligente
e humana, bem como o reforco em marketing e os incentivos
fiscais para atrair empresas de tecnologia da informacao, startups,
incubadoras e ICTs para dentro do Parque Tecnoldgico, devera
tornd-la uma cidade mais competitiva, no que diz respeito ao
capital ligado a inovacao e a tecnologia. Todavia, nao é possivel
afirmar se, em quanto tempo ou em quais condi¢oes municipios
como Natal, situados em uma regiao marcada por desigualdades
socioespaciais no contexto brasileiro, participarao da nova
divisdo territorial do trabalho, que se ancora no capital financeiro
e na inovacao tecnoldgica diante de um cendrio de competi¢cao
global que permeia o debate em torno das cidades inteligentes
situadas em paises desenvolvidos. Entretanto, sem a quebra do
padrao estrutural das desigualdades em Natal, evidenciadas no
texto (desigualdade socioespacial e exclusdo digital), o avanco
econdémico alcancado contribuira ainda mais para tomadas de
decisao ditadas por interesses comerciais, distanciado a cidade
inteligente do carater humano que se deseja propagar no Brasil.

Concordando com Sorj (2013), o capitulo avalia que o
hiato promovido pela diferenciacao espacial e as desigualdades,
se nao dirimido, contribuird para o fracasso, no que tange
ao planejamento urbano pautado no paradigma inteligente.
A discrepancia de renda na drea do Parque Tecnolégico, a
desigualdade socioespacial e as desiguais condi¢oes de acesso
e consumo das tecnologias digitais podem ser indicativos do
distanciamento da escala humana (inclusiva) da Natal cidade
inteligente e humana. Essa observacdo, praticamente, torna
impossivel, no redesenho do espaco urbano, a cidade humana,
onde toda a populacao se favoreca dos proveitos gerados pelas
novas tecnologias de forma inclusiva e democratica.

O agrupamento de empresas promovido pelo Parque
Tecnolégico Metrépole Digital, em territérios providos de
infraestruturas, a0 mesmo tempo que o torna cada vez mais
forte, reforca a opacidade (dreas carentes de infraestruturas) de
alguns espacos participes dele. Os habitantes desses aglomerados
subnormais encontram-se sob o peso da desigualdade
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socioespacial, camuflados entre aqueles das classes médias e ricas,
permitindo, assim, a perpetua¢ao de utopias, sem a concretizacao
da perspectiva de transformacado e de inclusao do paradigma da
cidade humana e inteligente.
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CArPiTULO 4

Vazios urbanos em zonas costeiras: a
retencao especulativa do solo em faixas
litoraneas submetidas a controle de
gabarito — a ZET 3 em Natal/RN

Rodrigo Silva
Ruth Maria da Costa Ataide
Amiria Bezerra Brasil

Introducao

capitalismo moldou o processo de wurbanizacao
das cidades, firmado sob a acumulacio de riqueza
na producdo, na distribuicio € no consumo de mercadorias
(HARVEY, 2005), em que a localizacdo constitui uma das
principais motivacoes das disputas territoriais entre seus
agentes. No Brasil, ao longo do século XX, esse processo
caracterizou-se pela formacao desigual do espaco urbano, a
partir da sua expansao horizontal, expondo o contraste entre
os centros consolidados infraestruturados e suas periferias,
majoritariamente, desatendidas de servicos coletivos ou qualquer
infraestrutura basica. Mais especificamente, nas zonas costeiras
urbanas, o mesmo evidenciou conflitos socioambientais entre as
populacoes tradicionais desses territorios e os agentes produtores
do espaco ligados aos segmentos imobilidrios, notadamente os
proprietarios fundidrios da construcao civil e do turismo, cujas
acoes dependem da exploracdo econdémica do seu potencial
paisagistico e de suas vantagens locacionais.
Os bairros de Areia Preta, Praia do Meio e Santos Reis,
localizados na Regiao Administrativa Leste de Natal e inseridos
na Zona Especial de Interesse Turistico 3 - ZET 3, tém sido
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palco dessas disputas desde a década de 1980, especificamente
a partir da vigéncia do regramento urbanistico e ambiental que
impoe restricoes a ocupa¢ao do solo com fins de protecao da
paisagem do lugar. Desde entdo, sdo perceptiveis o abandono e
a obsolescéncia de parte do conjunto edificado desses bairros,
sob a justificativa de que tal controle prejudica os investimentos
financeiros do segmento no territorio. Tal situacao poderia ser
revertida, segundo narrativas dos mesmos agentes, se outras
condi¢oes para edificar forem estabelecidas, possibilitando a
“modernidade” e a “revitalizacdo” do lugar almejadas. A este
conjunto edificado, esteja deteriorado ou demolido, somam-
se os terrenos nunca edificados e/ou ocupados do territdrio,
constituindo os vazios urbanos da orla central do municipio.

Para discutir a formacao desses vazios em Natal e os
seus vinculos com o regramento, é importante posicionar
historicamente essa temdtica nos estudos urbanos e regionais.
A discussdao dos vazios urbanos surgiu no periodo de
desindustrializacdao dos centros urbanos, impulsionado na década
de 1970, que ocorreu de forma mais visivel nos paises da Europa
e da América do Norte, mas também com certa expressao na
América Latina (CLICHEVISKY, 2007). Nos grandes centros
urbanos brasileiros, esse fenomeno causou a obsolescéncia
da infraestrutura industrial e portudria e de edificios de uso
institucional associados a essas atividades, de forma similar aos
centros urbanos europeus e americanos. No caso do territério
destacado em Natal, a expansao e a manutencao dos lotes nao
edificados e/ou utilizados, duas das categorias analisadas no
artigo, estao intrinsecamente relacionadas com as reservas
especulativas das terras por seus proprietarios fundidrios,
a espera da valorizacdo advinda das supostas e pretendidas
alteracoes nos parametros urbanisticos.

Este capitulo, portanto, objetiva discutir a categorizacao
desses vazios urbanos, compreendendo-os territorialmente.
Metodologicamente, os procedimentos para o reconhecimento
do objeto observaram trés etapas: (1) levantamento dos vazios
por meio das imagens orbitais fornecidas pelo Google Satellite';

! Na época do levantamento, as imagens fornecidas pelo software eram datadas de
setembro de 2019.
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(2) atualizacdo do levantamento preliminar a partir de visitas
de campo; e (3) sistematizacdo, categorizacao e constru¢iao de
uma matriz classificatéria dos lotes identificados como vazios,
observando as categorias previstas na Constituicao Federal /1988
(BRASIL, 1988) e no Estatuto da Cidade/2021 (BRASIL, 2001).
A partir desses procedimentos, foi possivel realizar uma andlise
preliminar, evidenciando o impacto resultante das estratégias de
especulacao imobilidria dos proprietdrios fundidrios nos bairros
estudados.

A partir desses procedimentos, a discussao do capitulo foi
estruturada em trés partes: primeiramente, discute-se o conceito
de vazio urbano, apresentando novas formas de categorizacdao
desses elementos no tecido urbano, com destaque para os
conceitos trazidos na CF/1988 (BRASIL, 1988) e na EC/2021.
Na segunda parte, apresenta-se o recorte espacial, constituido
pelos bairros da orla central do municipio de Natal, e os
parametros urbanisticos estabelecidos pela ZET 3, notadamente
os aplicados ao controle de gabarito, assim como os conflitos
territoriais decorrentes. Por ultimo, apresenta-se a categorizacao
dos vazios urbanos no territério, possibilitando, assim, algumas
consideragoes sobre a sua espacializacao no territorio.

Vazios urbanos: um preambulo conceitual e novas
categorizacoes

O termo “vazio urbano” tem sido amplamente utilizado em
pesquisas urbanas para fazer referéncia aos lotes desocupados e/
ou nao utilizados nas areas consolidadas e infraestruturadas. Sao
conhecidos como terrenos baldios, areas ociosas, nao sendo um
dado estdtico na paisagem, mas, sim, um elemento dindmico, a
depender do desenvolvimento das forcas produtivas, e que tem
um trabalho social em seu entorno, o que lhe insere valor, apesar
de sua representacdo imagética vacante (ALVAREZ, 1994, apud
EBNER, 1999).

Conceitualmente, Borde (2003, p. 4) afirma que: “vazios
urbanos sdo aqueles terrenos localizados em dreas providas de
infraestrutura que nao realizam plenamente a sua fung¢ao social

Parte I: Gestao Urbana e Politica Territorial 113



e econdmica, seja porque estao ocupados por uma estrutura
sem uso ou atividade, seja porque estao de fato desocupados,
vazios”.

Notadamente, o conceito trazido pela autora delimita trés
questoes: a primeira € a localizagdo, se o vazio estd ou nao em
uma drea provida de infraestrutura; a segunda, se o espaco
assim delimitado cumpre alguma funcao; e, por ultimo, se hd
ou nao algum tipo de atividade ou estrutura fisica instalada nos
limites dos terrenos. Quanto a localizacdo, cumpre destacar a
concentracao desses estudos em areas consolidadas das cidades.
Sdo os vazios dessas localizacoes que estao, quase sempre, ligados
as redes de saneamento, dgua e iluminacao publica, assim como a
rede de vias bem estruturadas, com calcadas e leitos carrocaveis
adequadamente pavimentados ou que sio mais acessiveis a
outros setores urbanos estratégicos da cidade, o que facilita a
livre circulacdo de mercadorias e pessoas (VILLACA, 2001). E
importante destacar, entretanto, que os vazios localizados nas
franjas ou periferias das cidades e municipios também sdo alvo
de intervencoes outras, distintas das estabelecidas para aqueles
localizados nas dreas centrais.

Sobre afuncdo desses espacos, destaca-se acomplexidade de
suas defini¢oes. Os estacionamentos privados sao merecedores
de reflexdao. Nao é incomum encontrar lotes vazios no tecido
urbano, principalmente em dreas consolidadas, que tiveram
suas edificacoes demolidas ou que sequer receberam alguma
estrutura em algum momento, e passaram a ser utilizados
como estacionamentos. Em alguns casos, esses espagos recebem
pouca estrutura para oferecer o servico, que se reserva,
unicamente, para a guarda de veiculos, e, as vezes, com servicos
correlacionados, como oslava-jatos, por exemplo, intermedidrios
para um uso futuro diferente. O exemplo carece de discussoes,
mas ¢ um indicativo da complexidade do tema ora em discussao,
nao sendo o unico desdobramento. Cavalcante (2019) destaca
a necessidade de se observar outras possibilidades funcionais
para os lotes privados, que nao aquelas percebidas pela insercao
de estruturas construidas, como areas com funcoes ambientais
e paisagisticas, que restringem ou impedem a sua ocupacao. O
autor destaca que:
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[...] nem tudo que ¢ identificado preliminarmente como
vazio pode ser considerado de fato um vazio urbano. Uma
vez que, dada a complexidade das rela¢oes fundidrias, ha
muitos espagos que sdo, na verdade, dreas verdes, dreas non
aedificandi, lotes inseridos em dreas de protecdo ambiental,
lotes em litigio, iméveis de valor histérico, partes de regioes
contaminadas, dreas expostas a condi¢des de risco a saude
ou de alta declividade topografica, condicoes que impedem
ou restringem a sua ocupag¢ao (CAVALCANTE, 2019, p. 52).

Cavalcante (2019) insere um grau de complexidade a mais
nos aspectos funcionais dos vazios abordados, ao destacar que a
terra urbana que permanece vazia s6 pode ser considerada como
tal se for passivel de uso e/ou ocupagao. Nao estando inserida
nessa permissividade, é necessario compreender quais funcoes
esse vazio cumpre ou se existe algum outro processo urbano
que o impeca de ser ocupado. Essa questdo retoma a ideia que
Ebner (1999) traz, ao citar Alvarez, quanto a dinamicidade
dos vazios urbanos, uma vez que o estado de vacancia precisa
ser compreendido em um dado momento, associando-o a sua
perspectiva histérica na formacao do espaco urbano, que
envolve o desenvolvimento das forcas produtivas e o padrao de
acumulacao vigente.

Por ultimo, Borde (2003) destaca a existéncia ou nao de
alguma estrutura construida nos referidos vazios. De inicio, ela
sugere a existéncia de duas possibilidades: um vazio literal, que,
de fato, nao apresenta nenhuma construcao nos limites do lote;
e outro, construido, mas que nao ¢é utilizado, estando, entdo,
abandonado. O destaque para as duas situacoes é importante,
pois, muitas vezes, um olhar superficial sobre o tecido urbano nao
permite perceber a segunda op¢ao com facilidade. Depreende-
se, portanto, a diversidade de tipos e categorias de vazios nas
cidades.

Como destaca Cliechevisky (2007), considerando essa
diversidade, a tipificacao dos vazios é uma importante estratégia
de andlise e monitoramento para a gestao do territorio, servindo
de orientacdo para o combate a sua manutencao no tecido
urbano. A autora ainda chama atencao para algumas condi¢oes
que devem ser observadas nos procedimentos de classificacdo,
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como: (i) a causa de estar vazio; (ii) o tamanho; (iii) o uso possivel;
e (iv) o tipo de proprietario (CLICHEVISKY, 2007).

Ha autores que trabalham com outras categorias de vazio,
como: areas ociosas (BORDE, 2006; EBNER, 1999); vazios
expectantes (CAVACO, 2007; SOUSA, 2010); Brownfield
(CAVACO, 2007; SOUSA, 2010) etc. Os critérios de identificacao
propostos por Borde (2006), porém, nos encaminham para uma
estratégia de classificacio que corrobora com as afirmacoes
de Clichevisky (2007), quando se refere a necessidade de uma
categorizacao que auxilie na gestao desses espacos.

Sendo uma discussio que permeou a luta pela Reforma
Urbana, durante o processo de redemocratizacao, que
reverberou na Constituinte de 1988, é importante destacar a
preocupacao em definir categorias que possam ser identificadas.
No Artigo 182 do Capitulo II, referente a Politica Urbana, o
inciso 4° estabelece que:

E facultado ao Poder Piblico municipal, mediante lei
especifica para drea incluida no plano diretor, exigir, nos
termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nao
edificado, subutilizado ou nao utilizado, que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

I - parcelamento ou edificagdo compulsérios;

IT - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo;

IIT - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da
divida publica de emissdo previamente aprovada pelo
Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real
da indenizagao e os juros legais (BRASIL, 1988)

ACFE/1988(BRASIL, 1988) delegaao plano diretor municipal
e as leis especificas o dever de regulamentar a categorizacao e a
gestao desses lotes. Ao adentrarmos no Plano Diretor de Natal
- PDN 2007 em vigor (NATAL, 2007), por exemplo, notamos
que os imo6veis nao edificados, subutilizados ou nao utilizados,
que sdo passiveis de implementacao dos instrumentos de gestao
do solo urbano, devem estar localizados na Zona Adensdvel®. O

? Em seu Artigo 11, o PDN descrimina que “Zona Adensdvel é aquela onde as
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regramento também exclui dessa possibilidade aqueles imoéveis
que possuem drea inferior a 400,0 m?, assim como aqueles que
se constituem como a unica propriedade do titular. Além disso,
o proprio plano define que as dreas agrupadas com mais de
1.000,0 m2, nestas condicoes, localizadas em potenciais novas
(Areas Especiais de Interesse Social — AEIS) ou em antigas
nao regulamentadas, e os lotes urbanos, isolados ou contiguos
com drea superior a 400,0 m?, podem sofrer a aplicacio dos
devidos instrumentos (NATAL, 2007). Os prédios desocupados
ou subutilizados também sao destacados como objeto de gestao
urbana especifica, principalmente aqueles localizados em dreas
centrais histéricas da cidade (NATAL, 2007)%.

Considerando as disposi¢oes da CF/1988 (BRASIL, 1988),
o EC/2021 (BRASIL, 2001) e o PDN/2007 (NATAL, 2007),
as discussoes sobre o tema suscitaram a compreensao dos
vazios urbanos enquanto lotes passiveis de uso e/ou ocupacio,
conforme a Lei Organica do Municipio — LOM, que nao exercem
a sua funcao socioambiental. Aqui, essas categorias foram
sistematizadas como: “A. Nao edificado”, “B. Subutilizado” ou
“C. Nao utilizado”.

Os lotes nao edificados (A) sdo aqueles com drea construida
igual a zero; os lotes subutilizados (B) sdao aqueles cujo
coeficiente de aproveitamento ¢ inferior ao minimo, que, em
Natal, equivale a 0,1 para todo o territério (NATAL, 2007); e
os lotes nao utilizados (C) sdao aqueles que, edificados ou nao,
nao apresentam qualquer utilizacdo. Com as defini¢oes postas,
as discussoes de casos atipicos apareceram e o questionamento
de como os mesmos seriam considerados para a classificacao
resultaram na criacao de subcategorias especificas para cada uma
das principais* (Quadro 1).

condi¢oes do meio fisico, a disponibilidade de infraestrutura e a necessidade
de diversificacdo de uso, possibilitem um adensamento maior do que aquele
correspondente aos parametros bdsicos de coeficiente de aproveitamento [acima
de 1,2]” (NATAL, 2007, p. 472) .

# Todos os casos estao descritos no Artigo 22 do PDN em vigor.

* A matriz classificatéria evidenciada neste trabalho para o levantamento foi
produzida no ambito da pesquisa “Vazios Urbanos de Natal/RN”, desenvolvida
no Departamento de Arquitetura e Urbanismo - DARQ da UFRN. A pesquisa
tem o intuito de investigar os vazios urbanos em algumas fracoes do territério do
municipio.
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Quadro 1. Matriz classificatéria dos vazios urbanos
segundo as categorias do EC (2001)

A - Nao edificado

Categoria do EC Categorias Definicao
propostas
Al - Nao edificado | Lotes com drea construida igual a zero
€ sem uso em que nao se verifique uso

A2 - Nao edificado
e utilizado como

Lotes com drea construida igual a zero
em que se verifique uso exclusivo de es-
tacionamento (uso incompativel com o

estacionamento | cumprimento da func¢ao social da pro-

priedade)
BI- Lote cujo Coeficiente de Aproveita-
Sub itad mento utilizado é menor que o mini-

ubaproveitado

mo de 0,1
B2 - Lote cujo Coecficiente de Aproveita-
Subaproveitado | mento utilizado é menor que o mini-
B - Subutilizado | e utilizado como | mo de 0,1 em que se verifique uso ex-

estacionamento | clusivo de estacionamento

B3 - Edificado e
pouco utilizado

Lote cujo Coeficiente de Aproveita-
mento utilizado ¢ maior que o minimo
de 0,1 e que apresente parcela de sua
€xtensao sem uso

C - Nao utilizado

C1 - Nao utilizado,
mas passivel de
uso

Lote cujo Coeficiente de Aproveita-
mento utilizado ¢ maior que o minimo
de 0,1 e que apresente a totalidade de
sua extensao sem uso, sem que haja
comprometimento estrutural que im-
peca sua utilizagao

C2 - Nao utilizado
e nao passivel de
uso

Lote cuja drea construida é maior que
zero e que apresente a totalidade de
sua extensao sem uso, havendo com-
prometimento estrutural que impeca
sua utilizagdo ou estado de arruina-
mento

Fonte: FARIA et al., 2021.

Para a categoria “nao edificados” (A), recorrendo a pesquisas

documentais quanto a aplicacdo de instrumentos, observou-se

que os municipios brasileiros adotam procedimentos de andlise
e classificacao distintos no que se refere as possibilidades de uso
e caracterizacao dos vazios. Muitos, inclusive, nao consideram
estacionamentos como usos dispensados de edificacao. Sendo
assim, dividiu-se a categoria (A) em 2 subcategorias: “Nao
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edificados e sem uso” (Al); e “Nao edificado e utilizado como
estacionamento” (A2) (FARIA, et al., 2021). A subutilizacao desses
lotes gera duas situacoes: a dos lotes pouco edificados e a dos lotes
edificados, mas pouco utilizados. Dessa maneira, subdividiu-se
essa categoria em trés, observando as especificidades sobre os
estacionamentos ja mencionadas, sendo considerados, assim:
“Subaproveitado” (B1); “Subaproveitado e utilizado como
estacionamento” (B2); “Edificado e pouco utilizado” (B3) (FARIA,
et al., 2021). Quanto a nao utilizacdo, ¢ importante distinguir
aqueles imoveis em condicoes de uso que se mantém fechados
para especulacao daqueles iméveis cujo estado de conservagao
nao possibilita a utilizacdo, como as ruinas, por exemplo. Assim,
dividiu-se a categoria dos imoveis em: “Nao utilizado, mas
passivel de uso” (Cl); e “Nao utilizado e ndo passivel de uso”
(C2) (FARIA et al., 2021).

Orla de Natal e o Controle de Gabarito sobre a
Ocupacao do Solo: A Zona Especial de Interesse
Turistico 3 - ZET-3

O municipio de Natal, capital do estado do Rio Grande do
Norte, esta localizado em um sitio geografico, caracterizado pela
presenca de cordoes dunares e pelas aguas do rio Potengi e do
Oceano Atlantico. Essas referéncias expressam o forte potencial
paisagistico do territério, mas também se configuram como
barreiras a sua ocupa¢ao. Em razao dessas especificidades, a
ocupacao do solo de algumas das suas fracoes territoriais tem
sido controlada, observando tais referéncias cénico-paisagisticas
e ambientais desde finais da década de 1970. Esse controle
constitui o principal fundamento do sistema de protecao da
paisagem do municipio, que teve origem na reacdo da cidadania
aos impactos da emergente industria do turismo no estado, a qual,
ja naqueles anos, postulava a intensificacdo da ocupac¢ao da zona
costeira pelo padrao da verticalizacio (DUARTE, 2011, p. 187),
personificada, pela primeira vez, no Projeto Via Costeira-Parque
das Dunas. O projeto concebia a construcao de uma via expressa
como eixo de conexdo entre as praias da orla central e a praia
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de Ponta Negra, além da constru¢ao de um parque hoteleiro e
residencial multifamiliar, que causaria impactos ambientais na
area e limitava o livre acesso a praia.

Dentre os instrumentos do sistema de protecao da paisagem
do municipio, as Zonas Especiais de Interesse Turistico (ZETs)
dispdoem sobre regramentos urbanisticos responsdveis pelo
controle do uso e da ocupacao do solo da zona costeira do
municipio, com base em parametros urbanisticos especificos,
sendo o gabarito um dos fundamentais. Instituidas pelo PDN
de 1984 (NATAL, 1984) e regulamentadas ainda nas décadas
de 1980 e 1990, atualmente, as ZETs sio definidas como Areas
Especiais de Controle de Gabarito (AECG)°, delimitadas em trés
fracoes territoriais, regulamentadas por leis especificas, sendo:
(1) ZET 1, que delimita a faixa da praia de Ponta Negra, no
bairro homénimo na Regidao Administrativa Sul — RASul, como
referéncia, envolvendo também a Area Non Aedificandi (ANA) se
insere (NATAL, 1987a); (2), ZET 2, que delimita a Via Costeira e
a faixa lindeira do Parque das Dunas, entre Ponta Negra e Areia
Preta (NATAL, 1994); e a ultima, (3) ZET 3 , que compreende
as praias de Miami, Areia Preta, Praia dos Artistas, Praia do
Meio e Praia do Forte, localizadas nos bairros de Areia Preta,
Praia do Meio e Santos Reis, na RALeste da cidade (NATAL,
1987b). Ha, ainda, a ZET 4, inserida na revisao do plano de 1994
e definida como uma AECG no PDN de 2007, compreendendo
a praia da Redinha, localizada no bairro homénimo na Regiao
Administrativa Norte — RANorte do municipio, esta, porém,
ainda nao regulamentada.

A ZET 3 demarca a orla central do municipio, localizada nos
bairros de Areia Preta, Praia do Meio e Santos Reis. Os bairros sao
conhecidos por integrarem a rota turistica do litoral sul-norte, que
conecta a Via Costeira: praia de Ponta Negra ao Litoral Norte e
praias da Redinha e Genipabu, conexao feita pela Ponte Newton
Navarro, inaugurada em 2007. Nesse trecho da orla, encontramos
as praias de Miami, dos Artistas, do Meio e do Forte, onde se

5 “Art. 21: Areas de Controle de Gabarito, demarcadas no Mapa 3 do Anexo II,
parte integrante desta Lei, sdo aquelas que, mesmo passiveis de adensamento,
visam proteger o valor cénico - paisagistico, assegurar condi¢bes de bem-estar,
garantir a qualidade de vida e o equilibrio climdtico da cidade [...]” (NATAL, 2007,
p. 474-475).
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realiza uma diversidade de usos e atividades, inclusive nos espacos
livres publicos. O territério aqui discutido também é reconhecido
pela paisagem simbolica, que conforma uma das motivacoes para
a instituicao do controle de gabarito na drea, que delimita a Ponta
do Morcego, as faixas de praias protegidas pela parede de arrecifes
e o sitio do Forte dos Reis Magos, em conjun¢ao com o manguezal
e a foz do Rio Potengi (Figura 1).

Figura 1. Os bairros da orla central - Areia Preta, Praia do Meio e
Santos Reis - e sua paisagem
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Fonte: Produzido pelos autores, 2021. Disponivel em: canindesoares.com.br (1,2 € 3) e
praiasdenatal.com.br (4).

Os territorios destacados sao reconhecidos, historicamente,
como espagos ocupados por populagoes vulneraveis®, as quais

© A drea também se insere na Mancha de Interesse Social - MIS, que concentra os

bairros que apresentam uma populacio com rendimento médio inferior a 3 s.m.
(NATAL, 2007, Art. 6°)
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convivem conflituosamente com focos de concentracao de renda
elevada para os padroes de Natal, visiveis na paisagem. Areia Preta
e seus arranha-céus na avenida Gov. Silvio Pedroza, por exemplo,
abrigam uma populacdo de altos rendimentos, que contrasta com
as edificacoes simples, muitas de padrao construtivo precdrio
de um ou dois pavimentos, do seu entorno, simbolizando esses
conflitos territoriais, existentes nos trés bairros. Essas populacoes
vulnerdveis tém sua ocupacao protegida e legitimada pelo
instrumento das Areas Especiais de Interesse Social — AEIS’
(AEIS Alto do Jurua, Jac6/Rua do Motor e Santos Reis, Brasilia
Teimosa e Vietna).

Diante disso, em meio a um territério densamente ocupado
por comunidades vulneraveis, evidenciam-se os conflitos
territoriais referidos, ressaltados na delimitacao da ZET 3, a partir
do PDN de 1984, que, assim como todo o sistema de protecao da
paisagem e do meio ambiente do municipio, resulta da reacao da
cidadania aos impactos da consolida¢ao daindustria do turismo no
estado, em especial os associados ao incremento da verticalizacao
na orla e a intensificacdo do seu processo de ocupag¢ao do solo
(DUARTE, 2011). As décadas de 1970 a 1990 apresentaram um
aumento expressivo da ocupac¢ao da orla central do municipio,
com a insercao dos primeiros edificios verticais. Assim, a ZET 3
delimita e regula a ocupacao de fracoes territoriais dos bairros
de Areia Preta, Praia do Meio e Santos Reis, submetendo-as a
um subzoneamento com prescri¢oes urbanisticas especificas e a
limites de interferéncia visual do tecido edificado sobre o sitio
protegido a partir de dois pontos de observacao (P1 e P2), nas
ruas Getudlio Vargas e Pinto Martins, que servem de referéncia
para a criagao de dois mirantes® (Figura 02).

7 No Macrozoneamento do PDN 2007, os bairros estudados estio inseridos na
Zona Adensavel, passivel, portanto, de padrées de adensamento superiores ao
estabelecidos para os da Zona de Adensamento Bdsico. Conforme estabelece o
PDN 2007, esse padrdo resulta da aplicacdo do coeficiente de aproveitamento
2,5, superior ao basico estabelecido para o municipio (1,2). Excetuam-se dessa
permissividade as fracoes delimitadas como as Zonas de Prote¢do Ambiental 7
(Forte dos Reis Magos e seu entorno) e 10 (Farol de Mée Luiza e seu entorno -
encostas dunares adjacentes a Via Costeira, entre o Farol de Mae Luiza e a Avenida
Joao XXIII), localizadas nos bairros de Santos Reis e Areia Preta, respectivamente.
%O ponto de observa¢ao P2 nunca se concretizou de fato. Sua vista hoje se encontra
comprometida pelos muros do edificio ocupado pela Secretaria Municipal de
Educacao e de Saude.
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Figura 2. O regramento urbanistico aplicado aos bairros
da orla central
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Fonte: Produzido pelos autores, 2021.

Esse regramento, seguindo os principios funcionais que
fundamentam o zoneamento do PDN 1984 (NATAL, 1984),
divide o territério em trés subzonas: Subzona de predominancia
Residencial - SZ-1; de Atividades Multiplas - SZ-2; e de
Recuperacao Urbana - SZ-3. Essa setorizacao na ZET se apresenta
intrinsecamente interligada com a prescricao de usos especificos
e preferencias para cada subzona, em que o incentivo ao uso
comercial e de servigos aparece nas trés subzonas, com indices
superiores na SZ-2, comparando-se a SZ-1, e estd com indices
superiores a SZ-3. Nota-se a vinculacdo desses diferentes indices
com o interesse na ordenacao dos usos planejados para aquele
espaco, com o claro objetivo de estimular a consolidacao dos
territérios como lugar das atividades turisticas.
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O controle de gabarito estabelecido, entretanto, excede os
limites da ZET 3 e incide sobre outras parcelas do bairro de Santos
Reis, especialmente as delimitadas pelo mesmo PDN como Zona
Especial Militar - ZEM e a Zona Especial de Recuperac¢iao Urbana
- ZER (NATAL, 1984). Tais incidéncias sdo constatadas a partir
do ponto de observacao P1, de onde sdo projetadas 33 secoes,
emoldurando o sitio entre Forte dos Reis Magos e a Ponta do
Morcego’, conforme destaca Cestaro et al. (2010):

[...] um cone de visadas que envolve a faixa litoranea
referida, definido a partir de dois pontos de observacao:
um ponto (P1) na Av. Getilio Vargas, que projeta um
conjunto de linhas de visuais pelas praias do Meio e do
Forte e outro (P2) na Rua Pinto Martins, que projeta
um conjunto de linhas de visuais em direcdo a faixa
litordnea correspondente as praias de Areia Preta e Miami
(CESTARO et al., 2010, p. 50).

A relagao entre a altura do observador nesses pontos de
observacao e a sua distancia do objeto com a altura limite da
edificacao em relacao ao nivel do mar e a distancia do mesmo
ao objeto formam, entdo, a razao trigonométrica que revelaria
tal limite de altura para cada uma das edifica¢oes inseridas nas
visadas determinadas'. Desta forma, o cone visual imposto
pelo limite de gabarito permite que o territério seja adensado
sem perder as qualidades paisagisticas existentes, preservando
suas vistas a partir do observador, posicionado no Mirante da
Getulio Vargas. A fuga desse parametro de controle urbanistico
comprometeria o potencial paisagistico da drea, tal como ocorre
nos impactos da drea ocupada pelos arranha-céus na avenida
Governador Silvio Pedrosa, em Areia Preta sobre o farol de Mae
Luiza (Figura 3).

 Cabe destacar que, na SZ-3, de Recuperac¢io Urbana, o gabarito é mantido no
limite médximo de 7,0 metros (NATAL, 1987b).

£ importante frisar que existem dreas onde a delimitagio da ZET-3 se sobrepoe
aos territérios das AEIS. Nesses casos, considerando que nenhuma dessas AEIS
estd regulamentada, considera-se o que esta disposto no Art. 25 do PDN vigente
(NATAL, 2007), em seu inciso II, que limita o gabarito maximo da drea em 7,5m
(sete metros e meio).
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Figura 3. Avenida Governador Silvio Pedroza e os seus arranha-céus
nas encostas, fora do limite de interferéncia visual (1) e sua relacao
com a ocupacao na orla (2)

>

Fonte: Adaptada pelos autores, 2021. Disponivel em: praiasdenatal.com.br e
tribunadonorte.com.br.

Evidencia-se, portanto, a importincia da demarcacdo da
ZET 3 e o controle de gabarito que estabelece sobre o universo
de estudo a manuten¢ao dos potenciais paisagisticos que o
conformam. A sua regulamentacao também simboliza a luta
dos movimentos sociais, preocupados com os impactos da
verticaliza¢do e do adensamento entdo propostos. Entretanto, a
suainstitui¢do represou, em certa medida, os potenciais lucros que
os agentes imobilidrios e os proprietdrios fundidrios poderiam ter
com a construcao de edificios com tipologia edilicia semelhante
aqueles que conseguiram, no mesmo periodo, na avenida Gov.
Silvio Pedrosa. A manutencao dos vazios especulativos na drea
pode ser uma consequéncia da percepc¢ao desses agentes, sendo
a compreensao sobre a ocupacao do espaco neste intervalo de
tempo uma forma de confirmar (ou nao) tal estratégia.
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O processo especulativo a partir do Controle
de Gabarito: evidenciando os vazios urbanos
na orla central

A observacao dos vazios urbanos do universo de estudo
foi realizada a partir da matriz classificatéria constante no qua-
dro 1. Conforme o banco de dados da Secretaria Municipal
de Meio Ambiente e Urbanismo (Semurb), o bairro de Areia
Preta possui 802 lotes', dos quais 111 foram identificados
como vazios urbanos, correspondendo a 13,84% do total da
estrutura fundidria do bairro. O bairro da Praia do Meio pos-
sui 1.012 lotes, dos quais 61 foram identificados como vazios
urbanos, correspondendo a 6,03% da estrutura fundidria do
bairro. Por ultimo, o bairro de Santos Reis tem 1.119 lotes,
dos quais 8 foram identificados como vazios, 0,71% dos lotes
assim classificados. Em termos de extensao territorial, os trés
bairros tém 203.995,87m2, 277.082,53m? e 796.780,86m? de
area parcelada, respectivamente, onde 30.559,16, 35.484,04 e
166.456,17m? foram identificadas como vazios, corresponden-
do a 14,98, 12,81 e 20,89%, respectivamente, da extensao ter-
ritorial encontrada (Quadro 2).

"' Destaca-se que a totalidade dos lotes levantados leva em consideracao o
banco de dados da Semurb. Por vezes, a percepcdo das visitas in loco indica
a existéncia de edifica¢des (condominios verticais por exemplo) que ocupam
mais de um lote. Isso se deve ao processo de sedimentacdo das modifica¢des
do tecido urbano, o qual ndo se encontra registrado no banco de dados,
devido a falta de procedimentos burocrdticos adequados, como: emissdo
de Caracteristica e Habite-se desses empreendimentos, o que implicaria
a solicitacdio do remembramento dos lotes que integram os mesmos, o que,
muitas vezes, nao é feito.
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Quadro 2. Vazios existentes nos bairros estudados conforme as
categorias de analise

Local de | Categorias Quant. Extepsﬁo % Quant. % Ex.ten.sﬁo
estudo propostas territorial (m?) territorial
Al 81 20.276,58 72,97 66,35
A2 9 5.358,98 8,11 17,54
A3 - - - -
Aved Bl 1 543,00 0,90 1,78
Prea | B2 : : : :
B3 - - - -
Cl1 9 2.212,01 8,11 7,23
C2 11 2.168,58 9,91 7,10
Total 111 30.559,16 100 100
Al 48 29.963,29 78,69 84,44
A2 6 2.637,21 9,84 7,43
A3 - - - -
) Bl - - - -
Praia do B2 1 339,85 1,64 0,96
Meio
B3 - - - -
Cl1 3 1.460,57 4,92 4,12
C2 3 1.083,12 4,92 3,05
Total 61 35.484,04 100 100
Al 3 938,98 42,86 0,80
A2 - - - -
A3 - - - -
Bl 1 115.537,00 14,29 98,90
Santos B2 1 147,60 14,29 0,13
B3 - - - -
Cl 1 125,44 14,29 0,11
Cc2 1 76,55 14,29 0,06
Total 7 116.825,60 100 100
TOTAL 179 182.868,80 - -

Fonte: Elaborada pelos autores, 2021.

Dos 111 lotes identificados como vazios urbanos no bairro
de Areia Preta (Figura 4), a maioria deles, 81 (72,97 %), foi
identificada como nao edificado e sem uso (A1), havendo ainda
9 lotes (8,11 %) categorizados como nao edificados e utilizados
como estacionamento (A2). Hia também 9 lotes (8,11 %)
categorizados como nao utilizados, mas passiveis de uso (C1);
11 lotes (9,91 %), como nao utilizados e nao passiveis de uso
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(C2); e 1 lote (0,90 %), como subaproveitado (B1). Dos 68 lotes
identificados no bairro de Praia do Meio (Figura 5), 48 (78,69
%) foram categorizados como nao edificados e sem uso (Al); 6
(9,84 %), como nao edificados e utilizados como estacionamento
(A2); 1 (1,64 %), como subaproveitado e utilizado como
estacionamento (B2); e 3 (4,92 %), como nao utilizados, mas
passiveis de uso (Cl) e como nao utilizados e nao passiveis de
uso (C2), cada. Por fim, dos 8 lotes identificados em Santos
Reis (Figura 6), 4 (50,00 %) foram categorizados como nao
edificados e sem uso (Al); e 1 (12,50 %), como subaproveitado
(B1), subaproveitado e utilizado como estacionamento (B2),
nao utilizados, mas passiveis de uso (C1) e nao utilizados e nao
passiveis de uso (C2).

Figura 4. Os vazios urbanos de Areia Preta
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Figura 5. Os vazios urbanos da Praia do Meio
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Figura 6. Os vazios urbanos de Santos Reis
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A partir da identificacao e da categorizacao dos vazios
urbanos estudados, observa-se que os bairros de Praia do
Meio e Santos Reis, apesar do pequeno numero de lotes
classificados como vazios urbanos em comparacao a Areia
Preta, possuem grandes extensoes territoriais de solo urbano
nao edificado e/ou nao utilizado. Inclusive, a extensao
de terra urbana sem edificacdo e/ou uso nos primeiros ¢é
superior a de Areia Preta. Nota-se também que, no caso da
Praia do Meio, esses lotes se concentram fora dos limites da
AEIS Jac6-Rua do Motor, locada apenas na drea delimitada
como ZET. A grande maioria deles estd localizada nas
proximidades da Praca Miguel Carrilho (antiga Praca dos
Herdis), da rua Mascarenha Homem, na lateral do terreno
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do antigo Hotel Internacional dos Reis Magos — HIRM',
na av. 25 de Dezembro, no limite territorial norte do
bairro (Figura 7).

Figura 7. Lotes sem edificacao e/ou uso (cinza) no entorno da Praca
Miguel Carrilho, no bairro da Praia do Meio

Fonte: Google Earth, 2019. Acesso em: 27 set. 2021

Em contrapartida, no bairro de Areia Preta, 60 lotes
classificados como vazios urbanos, cerca de metade do
total ali encontrado estd inserida na AEIS Alto do Jurua,
correspondendo a 10.729,85 m? de area nao construida e/
ou utilizada, o que representa cerca de 1/3 da drea vacante
existente (Figura 8). Cabe frisar, entretanto, que a AEIS
Alto do Jurud ja apresenta uma ocupacao de edificios de
padrao vertical ao longo da rua Pinto Martins, onde 44
desses terrenos estdo localizados. Os outros vazios estdo
localizados apenas nos limites da ZET, podendo estar
agrupados em duas situacoes: 18 lotes sem edificacao e/ou
uso estdo localizados sob as visuais impostas pelo limite de
gabarito, na drea mais préxima a Ponta do Morcego (9.005,69
m2, 29,47 % dos vazios do bairro); e 33 lotes sem edificacao

2.0 HIRM foi o primeiro hotel de luxo da cidade e se tornou uma referéncia
da orla central do municipio, ascendendo como “um icone de glamour para a
época, com sua boate Bambel6. frequentada pelos poucos turistas e, sobretudo,
pela alta sociedade natalense” (FURTADO, 2008, p. 57). O hotel tornou-se o
signo da aceleracdo do processo de urbanizacdo da orla, levando a instalacdo
e ao melhoramento da infraestrutura e do fluxo a faixa litoranea, que
potencializou a expansio da cidade naquele eixo (NASCIMENTO; ARAUJO;
NOBRE, 2016).
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e/ou uso estdo fora dessas visuais (10.823,62 m2, 35,42 %
dos vazios do bairro).

Figura 8. Limites da AEIS Alto do Jurua (vermelho)
e os vazios nela contidos (cinza)

¥ B I e L L

Fonte: Adaptada de Google Earth, 2019. Acesso em: 27 set. 2021.

Em Santos Reis, o vazio que se destaca é o terreno do
antigo Parque de Tancagem da Petrobrds (Figura 9), com
cerca de 115.000 m2 de area, sendo considerado um lote
subaproveitado (B1). A situacdo de contaminacdo do solo por
metais pesados e hidrocarbonetos impossibilitaria a utilizacao
do solo, tornando-o uma drea nao passivel de implementacao
de instrumentos. Entretanto, o mesmo ja estd submetido a um
processo de licenciamento paraasuadescontamina¢ao®. Tendo
em vista essa situagdo, o presente estudo o considerou como
espaco nao edificado e/ou utilizado, de modo a evidenciar
a necessidade da discussao sobre a ociosidade de uma area
tdo importante para o bairro de Santos Reis e o universo
de estudo.

¥ Apés a interrupciao do processo de licenciamento ambiental junto ao
Instituto do Desenvolvimento Sustentdvel e Meio Ambiente do Rio Grande do
Norte - Idema/RN, em 2016, a Petrobras retornou os tramites em 2020, com
a apresentacdo de um novo plano para remedia¢cdo da drea contaminada. A
empresa jd possui uma nova autoriza¢do para execu¢ao da descontaminag¢ao
na area. Disponivel em: http://www.tribunadonorte.com.br/noticia/
descontaminaa-a-o-do-parque-de-tanques-em-natal-sera-retomada,/487855.
Acesso em: 27 set. 2021.
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Figura 9. Area de Tancagem, localizada em Santos Reis
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Fonte: Adaptada de Google Earth, 2019. Acesso em: 27 set. 2021.

Consideracoes finais

Este capitulo trouxe as primeiras reflexdes acerca da
formacao de vazios urbanos em areas com controle urbanistico
e ambiental para a preservacao da paisagem, como o caso das
ZETs do municipio de Natal. Considerando a constatacao da
primazia da visao mercadolégica do espaco urbano nos processos
de revisio dos Planos Diretores, é importante aprofundar a
compreensio desses territérios denominados Areas Especiais
(DUARTE, 2011), de modo a identificar os resultados de tais
conflitos.

Assim, a partir do conjunto de vazios urbanos da orla
central do municipio, é possivel fazer algumas reflexoes sobre
sua relacdo com as linhas de interferéncia visual impostas pelo
limite de gabarito da ZET-3. Antes, porém, é importante destacar
que esses vazios representam 14,31% da drea parcelada dos trés
bairros estudados, correspondendo a um total de 182.868,80m?
de area nao edificada e/ou nao utilizada. Dessa area, verifica-se
que o conjunto de vazios identificados nos bairros da Praia do
Meio e Santos Reis estd completamente inserido no campo visual
das linhas delimitadas a partir do ponto de interferéncia P1. Em
Areia Preta, cerca de 30% da drea vacante estd sob esse controle,
e isso representa, considerando os trés bairros, 75.048,89m? de
areas nao edificadas e/ou nao utilizadas, ou seja, 41% da extensao
territorial.
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Essa percepcao contribui, preliminarmente, com a hipétese
levantada quanto a relacao entre a manutencao de vazios
especulativos e a institui¢ao do controle de gabarito no territério.
Sao lotes que apresentam, em conjunto, um potencial construtivo
de 187.622,20m? de area passivel de constru¢ao'. Para além
disso, destaca-se que, entre as categorias propostas e analisadas,
predominam os lotes nao edificados e sem uso (Al) nos trés
bairros estudados, com 132 lotes (73,74 %), com 51.178,85m? de
extensao territorial (27,99 %). A mesma ¢é seguida dos lotes nao
edificados e utilizados como estacionamento (A2) e os lotes nao
utilizados e nao passiveis de uso (C2), com 15 unidades, cada
(8,38 %), com 7.996,19 e 3.328,25m? de extensao territorial,
respectivamente; e os lotes nao utilizados, mas passiveis de uso
(C1),com 13 (7,26 %), com 3.754,59m?2 de extensao territorial. Por
ultimo, temos os 2 lotes identificados como lotes subaproveitados
(B1) e subaproveitados e utilizados como estacionamento (B2)
(1,12 %), com 116.080 e 487,45m2? de extensao territorial,
respectivamente.

E importante revelar, entretanto, que muitos dos lotes que
nao apresentam edificacdo, categorizados como Al e A2, podem
ser separados ainda em dois grupos: os lotes que nunca foram
ocupados e aqueles que ja apresentaram alguma ocupacao, que
foi demolida. Essa constatacao pode ser feita a partir de mapas
datados antes e depois da institui¢ao do regramento'’, mas ainda
carece de sistematizacdo — podendo ser objeto de artigos futuros
sobre o tema. Apesar de ainda preliminar, a identificacao das
alteracoes de uso do solo nos revela uma atuacao a longo prazo
da aquisicao de lotes ocupados: a demoli¢ao de suas edifica¢oes e
sua manutencao como vazio urbano para fins especulativos.

A presenca de grupos de lotes menores, contiguos, revela a
permanéncia do processo de transformacao da ocupacao do solo,
principalmente no bairro de Areia Preta, na rua Pinto Martins,

" Os trés bairros analisados apresentam coeficiente maximo de aproveitamento
de 2,5, uma vez que estdo localizados na Zona Adensavel do Macrozoneamento
do municipio, sendo considerados, por sua vez, bairros que apresentam condicoes
do meio fisico e disponibilidade de infraestrutura para serem adensados acima do
basico (1,2).

!5 Foram feitas verificacdes preliminares por meio do mapa do municipio, datado
de 1978, e dos quadros temporais disponibilizados pelo software Google Earth,
que demonstram a ocupacao do solo desde o ano de 2004.
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onde ja foi destacada a presenca de edificagdes verticais. Isso
demonstra que esses recortes fundidrios sao formados por lotes
e edificacoes menores, com menos de 200,0m?, em média, que
representam o padrao de parcelamento e edilicio do lugar'®, os
quais foram demolidas para a constru¢ao desses novos edificios.
Esse processo evidencia, como ji destacado, o conflito fundidrio
existente na drea, devido a sua localizacao privilegiada.

Como uma conclusao preliminar, tem-se, portanto, a
evidenciacao dos processos especulativos no territério, revelando
tanto um risco para os instrumentos de gestao da paisagem e do
meio ambiente como para aqueles que preservam a ocupag¢ao das
populacoes vulneraveis do local.
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CAPITULO b

Os limites da verticalizacao: da
impossibilidade as alternativas nos
conjuntos habitacionais da Regiao
Metropolitana de Natal

Beatriz Medeiros Fontenele

Introducao

Com o desenvolvimento da urbanizacao brasileira,
o éxodo rural e as novas técnicas de construcao, os
apartamentos aparecem enquanto uma forma de producdo
habitacional que se expande por diferentes cidades do pais.
Apesar dessa tipologia ter se difundido no Brasil enquanto
moradia para classes médias e altas, como simbolo de
modernidade e diferenciacao social, estas também comecam a
ser utilizadas para moradias sociais.

As cidades comegaram areceber, por meio daimplementacao
de politicas habitacionais, empreendimentos verticais para
abrigar populacoes de baixa renda como forma de solucao do
déficit habitacional. Todavia, na literatura acerca das habitacoes
produzidas pelo Estado, ha uma ponderacao consensual em
relacdao ao subsidio de moradias tipo apartamento para as faixas
de interesse social. As principais consideracoes acerca desses
conjuntos trazem a tona questoes relacionadas a rigidez da
tipologia, a dificuldade de adaptacao das familias e as suas novas
dinamicas de convivéncia.

Essesapontamentosnaoforamimpedimentos paraaexpansao
dessa tipologia no Brasil, e vé-se o crescimento da construcao
de empreendimentos verticais para a populacao de baixa renda,

Parte I: Gestao Urbana e Politica Territorial 137



principalmente em cidades com altas taxas de urbaniza¢ao como
Rio de Janeiro, Sao Paulo e Recife. Atualmente, os apartamentos
também se fazem presentes nos empreendimentos do Programa
Minha Casa Minha Vida - Faixa 1, maior politica habitacional
desde o Banco Nacional de Habitacao, e ¢é justificada na
diminuicdo dos gastos relativos a aquisicio do terreno e no
aumento da lucratividade das empresas construtoras.

Na RMNatal, sao 13 condominios de apartamentos entregues
até o ano de 2016 nos municipios de Natal, Parnamirim, Sao
Goncalo do Amarante e Macaiba - considerados de maior
integracao com o nucleo, Natal. Parnamirim concentra mais de
50% dos empreendimentos verticais, fenémeno que, segundo
pesquisadores, tem a ver com sua alta proximidade com Natal
e menor preco das terras. Houve, assim, a verticalizacao da
periferia dos municipios e a expansao de uma nova forma de
morar para as populacoes mais pobres.

Sabendo das criticas constantes acerca da verticalizagao
habitacional para populacoes de baixa renda, principalmente no
contexto do Programa Minha Casa Minha Vida, este capitulo tem
como objetivo analisar a verticalizacdo nos empreendimentos
do PMCMYV - Faixa 1 da RMNatal, na tentativa de compreender
como se deu a adaptacao das familias nesses empreendimentos
por meio das transformacoes dos iméveis.

Paraisso, a pesquisa foi dividida em trés grandes momentos:
o primeiro de juncao de informacoes sobre os residenciais
presentes dareferidaregiao, eaproducao de desenhos dos partidos
urbanisticos de cada residencial. No segundo momento, foram
utilizados e analisados os dados da pesquisa “Que Periferia é esta?:
alocalizac¢ao e inser¢ao urbana dos Conjuntos Minha Casa Minha
Vida faixa 1, na Regiao Metropolitana de Natal/RN” coordenada
por Sara Raquel F. Q. de Medeiros. O grande diferencial dessa
pesquisa se da por meio do terceiro procedimento, o mapeamento
de uso e ocupacao do solo dos empreendimentos, criando uma
espécie de censo sobre as utilizacoes e as modificacoes dos
imoveis subsidiados pelo Programa. Possibilitado pelos desenhos
dos partidos urbanisticos que identificou cada habitacao contida
neles, foi realizado o mapeamento imével a imével, indicando as
diversas utilizacoes encontradas nas moradias. Deve ser lembrado
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que o dado ¢ visual e identificado por meio das mudancas dos
ambientes construidos.

Este capitulo estd dividido em quatro sessoes, além
desta introducdo, da conclusao e das referéncias. A primeira,
intitulada “A producao habitacional e a verticalizacao no brasil
e na RMNatal/RN”, apresenta um esforco para compreender
o historico da verticalizacdo no Brasil e nos conjuntos
habitacionais brasileiros. Na secao “A producao habitacional
do Programa Minha Casa Minha Vida na RMNatal”, é exposta
a producao do PMCMYV - Faixa 1 na RMNatal, com foco nos
empreendimentos verticais. Por fim, no tépico “Da rigidez a
fluidez: as transformacoes habitacionais em apartamentos”,
discute-se como os empreendimentos verticais foram apropriados
pelos moradores do PMCMV - Faixa 1.

A producao habitacional e a verticalizagao no
Brasil e na RMNatal/RN

O fendémeno da verticalizacao vem dominando as cidades
brasileiras, nao sendo restrito as metropoles ou as grandes
cidades. E um fenémeno relativamente recente, que surge a partir
do século XX, nas cidades onde a concentracao urbana, o éxodo
rural, bem como o crescimento da necessidade habitacional e
comercial eram intensos. De acordo com Ramires (1998, p. 27),
com o desenvolvimento das tecnologias/materiais de construcao,
“representa uma revolu¢ao na forma de construir, afetando a
dindmica de acumula¢do-reproducdo do capital nos setores da
construcio civil e do mercado imobiliario”.

O processo de verticalizacao expande-se, ainda, para cidades
médias e pequenas, aparecendo enquanto um novo nicho de
mercado, uma resolucao para atendimento das necessidades
modernas de moradia ao criar solo, artificialmente, por meio da
sobreposicao de diversos pavimentos. Como expoem Morigi e
Bovo (2016, p. 49):

Suas origens estdo relacionadas com a Revolucdo Industrial,
que permitiu a padronizacdo dos materiais de construcao
e também o surgimento de novas tecnologias, facilitando a
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construcado dos prédios constituidos por diversos pavimentos.
[...] Todavia, a verticalizacdo urbana nao esta relacionada
apenas com os beneficios da evolucdo tecnolégica e da
producdo industrial. Uma vez que, a légica responsavel por
movimentar todo este sistema estd essencialmente associada
com o processo de acumulacdo capitalista.

Diferentemente do que foi observado nos paises europeus, a
verticalizacao de habita¢oes surgiu no Brasil, mais especificamente
no Rio de Janeiro e em Sao Paulo (SOUZA, 1994; VAZ, 2002),
enquanto uma solucao habitacional para as classes ascendentes -
médias (LEVY, 2015). Afastando-se do status de habitacao social,
no Brasil este obteve a condi¢ao de luxo e de bom gosto, “[...] Os
edificios de varios andares ji comecaram a surgir [...] atestando
a riqueza da cidade e a sua chegada a uma base de principios
de maturidade” (PRANDINI, 1954, p. 67). Nesse sentido, viu-
se uma primeira producao vertical para classes de renda média
e alta, colocando os edificios de apartamento enquanto um
diferencial social e econémico. Ao longo dos anos, esses aspectos
foram se adaptando aos desejos do mercado e das populagoes,
criando diferentes arranjos, a exemplo dos condominios clubes
(ARAUJO, 2012), transformando a esfera do morar.

No Rio Grande do Norte, onde se localiza a Regiao
Metropolitana de Natal, a verticalizacao teve inicio na cidade
nucleo da regido, o municipio de Natal, na década de 1930
(COSTA, 2000). Atualmente, como expoem Queiroz e Costa
(2017), a verticalizacao ocorre de forma intensa nas cidades
de Natal e Parnamirim-RN. Na darea de conurbacio entre
os municipios, considerados de maior integracio com o
nucleo metropolitano e mais urbanizados, vé-se ndo apenas a
presenca de grandes condominios verticais como também a sua
concentracao, como é o caso do bairro de Nova Parnamirim
(ARAUJO, 2012). Ademais, o fendmeno ji se espalha para
municipios menores e menos urbanizados, como Sao Gongalo
do Amarante e Macaiba.

Por mais que os edificios fossem oferecidos em sua maioria
para classes mais abastadas, a partir das décadas de 1930 a 1950,
verifica-se uma transformacio no mercado verticalizado de
apartamento. Com o desenvolvimento das politicas habitacionais
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no pais, como os Institutos de Aposentadoria e Pensao e a
Fundacao da Casa Popular, os apartamentos tornam-se cada vez
mais acessiveis as diferentes classes. Ainda, a partir da década
de 1960, com o inicio do Banco Nacional de Habitacao e suas
Companhias Habitacionais, vé-se o crescimento da constru¢ao
de empreendimentos verticais para a populacdo de baixa renda,
principalmente em cidades com altas taxas de urbanizacao como
Rio de Janeiro, Sao Paulo e Recife (ANDRADE; LEITAO, 2006;
AMORIM; LOUREIRO, 2001; MEDEIROS, 2015). Atualmente, os
apartamentos também se fazem presente nos empreendimentos
do Programa Minha Casa Minha Vida - Faixa 1 (CARDOSO;
ARAGAO; ARAfJ]O, 2011; RUFINO, 2015) e Casa Verde e
Amarela.

E importante destacar que, apesar da popularidade dos
apartamentos enquanto solu¢do habitacional para diversas
classes sociais, ha ainda caracteristicas construtivas que indicam
a divisao social entre apartamentos de classe baixa, média e
alta. Estas sdao facilmente identificadas por meio dos materiais
utilizados, formatos arquitetonicos e de projetos urbanos,
tamanhos, equipamentos coletivos, localizacoes etc. A questao
dos apartamentos passa, entao, para atendimento da demanda
habitacional em conciliacio com a lucratividade, mantendo o
status de acordo com o publico que visa atingir®.

Os apartamentos, por serem verticalizados, promovem
o melhor aproveitamento do terreno, e a producao, um
maior numero de unidades, tendo em vista a construcao
por pavimentos, favorecendo a lucratividade do mercado
imobilidrio. Esse tipo de construcao possibilita que um unico
terreno possaser habitado por mais de uma familia, aparecendo
enquanto vantagem para o imobilidrio que constréi em terras
mais centrais, consideradas costumeiramente mais caras.

Ramirez (1997, p. 5) coloca:

! Programa habitacional criado em 2020, por meio da Medida Proviséria n® 996, de
25 de agosto de 2020, durante o Governo Bolsonaro, o qual transformou parte dos
empreendimentos em constru¢io do PMCMYV em conjuntos do Programa Verde
e Amarela.

2 Abramo (2007) indica que, para a cria¢ao de uma diferenca imobilidria, utiliza-se
da convencao urbana.
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Verticalizar significa criar novos solos, sobrepostos,
lugares de vida dispostos em andares multiplos,
possibilitando, pois, o abrigo, em local determinado, de
maiores contingentes populacionais do que seria possivel
admitir em habitacdes horizontais e, por conseguinte
valorizar e revalorizar estas dreas urbanas pelo aumento
potencial de aproveitamento.

A producao vertical dos empreendimentos de habitagao
social segue também a légica da lucratividade. E visto que, com
o desenvolvimento do Programa Minha Casa Minha Vida, houve
a abertura de um novo nicho imobilidrio, o de habitacao social
de mercado, ou seja, fez da habitacdo social uma politica de
mercado, abrindo espaco para que o setor imobilidrio lucrasse,
com baixo investimento, por meio de algumas estratégias de
constru¢ao, como a compra de terras mais baratas e material de
construcao de menor qualidade. Assim, embora construidos,
em sua maioria, em terras periféricas, vé-se que, nas cidades
de maior porte, os empreendimentos tendem a verticalizacao,
para que “valha a pena” o investimento e o lucro obtido ao
final da producio e venda dos iméveis (CARDOSO; ARAGAO;
ARAUJO, 2011).

Com a difusao dos empreendimentos habitacionais
verticais, criam-se, regras na forma de habitar e ocupar que nao
condizerem com as maneiras anteriores de moradia, ou seja, as
horizontalizadas, e limitam a utilizacao o imével. Diferentemente
do que ocorre com as casas, 0s apartamentos nao possuem um
lote individual, pelo contrario, dividem os espagos externos as
suas habitacoes, transformando as formas de compreensao dos
residentes sobre os espacos publicos e privados das moradias.
De acordo com Amorim e Loureiro (2001), o muro e os
espacos intraconjunto atendem a comunidade, podendo ser
utilizados por todos, desde que sejam cumpridas as defini¢oes
preexistentes sobre a forma de aproveitamento daquele local.
Verifica-se que morar em apartamento é, entao, um acordo
coletivo sobre como viver e conviver nos espacgos privados - que
afetam os vizinhos - e coletivos.

Na RMNatal, por mais que os apartamentos ja facam parte
da paisagem urbana hd anos, estes, por meio do PMCMYV,
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surgiram aos montes em alguns dos municipios da referida
regido. Como consequéncia do programa habitacional, as
habitacoes verticais estimularam e intensificaram o apartamento
enquanto uma nova forma de morar de parcela das populacoes
em situacao de vulnerabilidade. Portanto, o préximo tépico tem
como objetivo apresentar o Programa Minha Casa Minha Vida -
Faixa 1 na RMNatal, destacando suas construcoes verticalizadas
e caracteristicas.

A producao habitacional do Programa Minha
Casa Minha Vida na RMNatal

O Programa Minha Casa Minha Vida surge na Regiao
Metropolitana de Natal a partir de sua primeira fase, iniciada
no ano de 2009. Nove municipios da RMNatal aderiram ao
Programa Minha Casa Minha Vida em suas diferentes fases:
Natal, Parnamirim, Sio Goncalo do Amarante, Extremoz,
Macaiba, Ceard Mirim, Nisia Floresta, Monte Alegre e Sao
José de Mipibu. No total, foram construidos, até o ano de
2018, 36 empreendimentos verticais e horizontais de médio e
grande porte com um numero entre 161 e 1.155 de unidades
habitacionais. Os empreendimentos possuem, juntos, uma
quantidade de 15.362 moradias, o que corresponde a superacao
de 47,73% do déficit habitacional urbano para faixa de interesse
social, na RMNatal.

O Programa traz maior disseminac¢ao da tipologia vertical
para as populacoes de zero a trés saldrios minimos. Dos 19
empreendimentos entregues até o ano de 2016, 13 sao de
apartamentos, e estao concentrados em Natal, Parnamirim, Sao
Gongcalo do Amarante e Macaiba, municipios que fazem parte
da metrépole funcional e possuem maior dinamica urbana
e imobilidria quando comparados as cidades da metrépole
instrucional (Figura 1).
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Figura 1. Localizacao dos empreendimentos do
PMCMY - Faixa 1 vertical

Ruy Pereira
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*  Apartamentos Entrogues
Mancha Urbana
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Waldemar Rolim e Nelson Monteiro lhas do Atlantico

Fonte: Fontenele, 2019.

Sdo empreendimentos monofuncionais, construidos em
areas ja consolidadas ou de expansao urbana, e possuem no
minimo 200 unidades habitacionais, o equivalente a populacao
maior ou igual a 900 habitantes por residencial. Apenas dois dos
13 conjuntos verticais ndo possuem muros, o Residencial Vivendas
do Planalto e o Residencial Minha Santa, nao fazendo parte,
assim, da tipologia condominio fechado. A figura abaixo indica
os empreendimentos verticais na RMNatal e suas caracteristicas
basicas:
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Figura 2. Empreendimentos do PMCMV
de tipologia vertical na RMNatal

- n Unidades por . q

Municipio Empreendimento empreendir:ento Tipologia
Macaiba Residencial Minha Santa 500 Apartamentos
Residencial Vivendas do Planalto | 224 Apartamentos
Residencial Vivendas do Planalto Il 224 Apartamentos
Residencial Vivendas do Planalto Ill 224 Apartamentos
Residencial Vivendas do Planalto IV 224 Apartamentos
Morar Bem Pajugara 176 Apartamentos
Residencial S&o Pedro 200 Apartamentos
Natal Humberto Nesi (Village de Prata) 256 Apartamentos
Elino Julido (Village de Prata) 256 Apartamentos
José Marinho (Village de Prata) 256 Apartamentos
Mestre Lucariano (Village de Prata) 256 Apartamentos
Jogo Bastos Santana (Village de Prata) 256 Apartamentos
Julio Lira da Silva (Village de Prata) 256 Apartamentos
Professora Noilde Ramalho (Village de Prata) 256 Apartamentos
Severino de Souza Marinho (Village de Prata) 256 Apartamentos
Residencial Nelson Monteiro 352 Apartamentos
Residencial Waldemar Rolim 496 Apartamentos
Condominio Vida Nova 464 Apartamentos
Condominio llhas do Pacffico 432 Apartamentos
Residencial América | 496 Apartamentos
Residencial Ameérica Il 496 Apartamentos
Pamamirim Condominio llhas do Atlantico 496 Apartamentos
Condominio Ihas do Caribe 496 Apartamentos
Residencial Terras do Engenho | 496 Apartamentos

Resi Terras do Engenho Il 496 Apartam

Residencial Irm& Dulce | 256 Apartamentos
Residencial Irmé Dulce II 256 Apartamentos
Residencial Irma Dulce I 256 Apartamentos
Residencial S&o Gongalo do Amarante | (Dr. Ruy Pereira Santos) 300 Apartamentos
Residencial Sdo Gongalo do Amarante Il (Dr. Ruy Pereira Santos) 300 Apartamentos
Sao Gongalo do Residencial S&o Gongalo do Amarante IIl (Dr. Ruy Pereira Santos) 300 Apartamentos
Amarante Residencial S&o Gongalo do Amarante IV (Dr. Ruy Pereira Santos) 300 Apartamentos
Residencial S&o Gongalo do Amarante V (Dr. Ruy Pereira Santos) 300 Apartamentos
Residencial S&o Gongalo do Amarante VI (Dr. Ruy Pereira Santos) 300 Apartamentos

Fonte: Fontenele, 2021.

No que diz respeito a construcdo e a tipologia, de acordo
com Cardoso, Aragio e Aradjo (2011) e Rufino (2015), existe
um consenso das empresas, pautado na racionalizacio e
na lucratividade, em relacio aos imoveis e as necessidades
habitacionais familiares. Este resulta em constru¢oes periféricas,
como ¢ possivel observar, a partir da figura 1, pelos vazios urbanos
ao redor dos empreendimentos. Ocorre, ainda, a promocao de
projetos arquitetonicos habitacionais (urbanos e do imével) de baixa
qualidade que nao atendem as diversas exigéncias dos moradores,
esquecendo-se das singularidades familiares e cotidianas.

Com relacao a unidade habitacional, esta é caracterizada
por um programa unico, com dois quartos, um banheiro, uma
sala de estar e uma cozinha, excluindo variados tipos de familias,
que nao se encaixam, necessariamente, no padrao mononuclear
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formado por um casal e dois filhos (RUFINO, 2015). Além
disso, a racionalizacao dos residenciais promove um conjunto
monofuncional, o qual niao leva em consideracao as familias
que anteriormente possuiam comércios residenciais ou que
visualizem em suas casas a possibilidade de geracao de renda.

No levantamento realizado, pelo Grupo de Pesquisa Cidades
Contemporaneas, em 2018, foram encontrados, nos conjuntos
horizontais, nucleos familiares com 1 a 12 integrantes e em
empreendimentos verticais com 1 a 8 integrantes. Destaca-se
a maior presenca de nucleos familiares com até 4 pessoas em
ambas as tipologias (78,6% na tipologia apartamento e 73,8%
na tipologia casa), fazendo com que grande parte das familias
atendidas pelo Programa se encaixe na planta habitacional
produzida pelas construtoras. Todavia, nao deve ser excluida
a existéncia dos grupos familiares que se diferem do padrao
mononuclear (26,2% para casas e 21,4% para apartamentos)
e podem necessitar de outros espacos no imoével. A tabela 01
demonstra essa situacao.

Tabela 1. Numero de pessoas por familia nos empreendimentos
do PMCMYV - Faixa 1 da RMNatal

Casas Apartamento
N° de pessoas N° de N° de pessoas | N° de
por familia familias % por familia | familias %
1 17 5,0% 1 32 5,9%
2 63 18,5% 2 110 20,3%
3 89 26,2% 3 156 28,8%
4 80 23,5% 4 128 23,6%
5 44 12,9% 5 78 14,4%
6 17 5,0% 6 24 4,4%
7 17 5,0% 7 11 2,0%
8 8 2,4% 8 3 0,6%
9 1 0,3% 9 0 0%
10 1 0,3% 10 0 0%
12 1 0,3% 12 0 0%
S/R 2 0,6% S/R 0 0%
Total Geral 340 100% Total Geral 542 100%

Fonte: Fontenele, 2019.
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Quando questionados aos moradores sobre a satisfacao
em relagao ao tamanho da habita¢ao nova em comparacao com
a anterior, 69% dos residentes de conjuntos horizontais e 61%
dos de condominios verticais consideraram que houve melhora,
baseando suas respostas, principalmente, na propriedade da casa/
saida do aluguel, saida da situacdo de coabitacdo e aumento do
espaco habitacional. Aqueles descontentes (25% para moradores
de casas e 31% para os de apartamento) justificam suas respostas
pela diminui¢ao do tamanho do imével e da cozinha.

Para os residentes de apartamento, a reclamacao sobre a
auséncia do quintal se destaca e se caracteriza enquanto um
diferencial,ao consideraras duas dimensoes desse espaco apontadas
por Rolnik et al. (2015, p. 403). De um lado, a queixa do espaco
em si é sobre a inexisténcia de uma drea externa, na qual se possa
descansar, pendurar roupa e onde as criang¢as possam brincar, ou
seja, de uma drea para atividades que nao se podem realizar dentro
do apartamento. H4, ainda, outra dimensao importantissima do
quintal: ele representa a possibilidade de expansao da residéncia.
Nesse local, poderia-se construir o comodo extra necessario,
construindo o “puxadinho”, caso a familia aumente, ou para
vender alguma coisa, prestar algum servico. Logo, ele representa
também a possibilidade de expansao da familia e de se estabelecer
uma unidade produtiva geradora de renda.

Assim, tendo em vista o nao atendimento das diferentes
necessidades familiares relativas ao nimero de pessoas que habitam
as moradias subsidiadas pelo PMCMV - Faixa 1, foi identificada,
enquanto estratégia de sobrevivéncia, a existéncia de reformas
para a ampliacao do imével em conjuntos horizontais. No entanto,
quando observados os residenciais de apartamento, quase nao sao
encontradas reformas desse tipo. Como explicitado por Andrade,
Demartini e Cruz (2014) e Andrade (2015) em pesquisas na
Regidao Metropolitana do Rio de Janeiro, os condominios verticais
possuem pouca flexibilidade da construcao.

Na figura 3, estd o alerta sobre a fragilidade da construcao
de tipo vertical encontrado no Residencial Sao Pedro, mas ele se
faz presente em todos os apartamentos edificados na RMNatal. O
comunicado também aparece em empreendimentos verticais da
RMR] (ANDRADE; DEMARTINI; CRUZ, 2014; ANDRADE, 2015).
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Figura 3. Alerta sobre a construcao
no Residencial Sao Pedro
® L
SENHORES MORADORES
Esta edificagao foi executada utilizando
o sistema de ALVENARIA ESTRUTURAL,
sendo proibida toda e qualquer alteragao
de parede gue envolva abertura de
vA0s ou rasgos e remogoes parciais
ou totais, sob pena de danificar a
estrutura, podendo causar danos a
.nlldu ou seguranga da edificagao.

Fonte: Fontenele, 2019.

Aindaanalisando a pesquisarealizada pelo Grupo de Pesquisa
Cidades Contemporaneas (2018), com relagao as respostas sobre
o uso dos iméveis construidos (o que ndo necessariamente quer
dizer a existéncia de transformacao fisica em parte do imével),
observa-se que, em sua maioria, o uso ¢ residencial, em ambas as
tipologias. De acordo com os resultados dos questiondrios, os dez
empreendimentos horizontais apresentam uso misto, comercial ou
de servico e reformas para a mudanca de uso. Compreendendo a
pouca flexibilidade da tipologia vertical, percebe-se que nenhum
dos 139 apartamentos reformados tem, para essas mudancgas, o
objetivo da instalacdo de outro uso. Isso demonstra a utilizagao
de comodos e espagos comunitdrios do empreendimento vertical
para a venda de mercadorias e realizacao de servigos.

As localizacoes periféricas e as transformacoes da habitacao
- relacionadas ao uso ou as reformas - eram previsiveis quando
compreendido o desenho do Programa Minha Casa Minha Vida
- Faixa 1 (RUFINO, 2015; ANDRADE; DEMARTINI; CRUZ,
2014; ANDRADE, 2015) e foram legitimadas pelas entrevistas,
por meio de questiondrios, realizadas em 2018. Entretanto,
quando se trata das transformacoes habitacionais, observa-se, na
pesquisa, uma sub-representacdao desse aspecto, por se tratar de
uma irregularidade, conforme portarias lancadas pelo Ministério
das Cidades e do contrato assinado junto a Caixa Econdémica
Federal, o que gera uma possivel retracao nas respostas. Essa
situacao cria a necessidade de outra ferramenta de pesquisa:
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o mapeamento de uso e ocupac¢ao do solo, um dado visual e
de identificacdo lote a lote ou imdvel a imoével da utilizacao e
transformacao da residéncia.

Assim, a proxima sec¢ao tratara das transformacoes e reformas
observadas a partir da metodologia citada, para compreender a
realidade dos moradores de empreendimentos verticais.

Da rigidez a fluidez: as transformacgoes
habitacionais em apartamentos

Observa-se, nos conjuntos do PMCMYV - Faixa 1 da RMNatal,
a ocorréncia de uma ruptura com a racionalidade da constru¢ao
e do projeto, em uma tentativa de adequacdo dos imoéveis as
necessidades e aos desejos da populacio moradora. Foram
identificados, por meio dos questiondrios e do mapeamento de
uso e ocupac¢ao do solo dos imdveis, trés processos presentes nos
residenciais de tipologia vertical: 1) reformas para adequacdo
simbdlica da habitacao; 2) mudanca de uso de um dos comodos
para implementa¢ao de comércios ou servicos; e 3) apropriacao
privada de espacgos coletivos para transformac¢io do novo
ambiente.

Quando analisadas as respostas dos moradores dos 13
residenciais sobre as reformas realizadas nos conjuntos, verifica-
se que, das 542 familias entrevistadas, 139 realizaram algum tipo
de reparo, referentes ao conforto, a restauracdo, a seguranca
e a privacidade. Essas mudancas sdo percebidas na troca de
ceramicas e pisos, pinturas, coloca¢ao/troca de grades, janelas,
portas etc. A troca de janelas ou colocacao de grades indicam
nao apenas uma medida de seguranga, mas, também, uma forma
de adequar seu espa¢o para a implementacao de comércio. A
baixa incidéncia de transformacoes referentes a ampliacao ¢é a
comprovac¢ao da pouca flexibilidade habitacional, que tende a
diminuir as possibilidades de transformacoes estruturais.

Como os empreendimentos sao monofuncionais, com
projetos habitacionais, sem a presenca de locais destinados a
comercializa¢ao de produtos ou para o oferecimento de servicos,
os residentes adequam parte de suas casas, substituindo a funcao
de comodos para a instalacao de comércios e servigos, situagao

Parte I: Gestao Urbana e Politica Territorial 149



ja identificada na RMFortaleza por Pequeno e Rosa (2015,
p-157). Segundo os autores, “Apesar de o Programa ignorar
a necessidade de previsiao de comércio ou de qualquer outra
atividade produtiva [...], as familias tém transformado quartos
e, principalmente, a sala das suas residéncias em comércios ou
oficinas de trabalho”. Nos empreendimentos da RMNatal, é
comum, nas janelas, portas e quadros de aviso, a presenca de
propagandas indicando os apartamentos possuidores de usos
nao residenciais. Em alguns blocos, vé-se que os halls tornaram-se
a extensao das habita¢oes ou dos comércios/servicos. As figuras
a seguir retratam essas informacoes.

Figura 4. Publicidades no quadro de aviso do Terras de Engenho I

el oo SISRROSIPTES
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Fonte: Fontenele, 2019.

Figura 5. Publicidade em bloco do Residencial Sao Pedro

a
Fonte: Fontenele, 2019.
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Nos empreendimentos em formato de condominio, a
privatizacao de espacos além do residencial, como uma extensao
da habitacao, acontece de forma reduzida. Ela ocorre apenas
nos imoveis dos primeiros andares, por meio do cercamento
improvisado entre blocos, transformando-se, normalmente, em
hortas ou varais (Figuras 6 e 7). Cria-se, assim, por meio dela,
uma espécie de quintal, o qual é delimitado e utilizado conforme
os desejos e as necessidades dessas familias.

Figura 6. Cercamento para Figura 7. Utilizacao de espacos
horta no Condominio coletivos para a criacao de varal
Residencial América no Condominio Residencial América

- = s
Fonte: Fontenele, 2019. Fonte: Fontenele, 2019.

Verificou-se, durante a visita de campo, nos empreendimen-
tos Minha Santa e Vivenda do Planalto, a presenca de usos mistos
semelhantes aos anteriormente identificados nos condominios.
No entanto, além dele, os dois conjuntos apresentam a existéncia
de uso comercial nas dreas nao edificantes do projeto. Por nao
fazerem parte de um condominio, a individualizacao dos blocos
facilitou as apropriacoes dos espacos coletivos e as sobras de terre-
nos. E comum, nos dois conjuntos, a presenc¢a de construgoes de
pequenos comércios nas dreas destinadas as garagens ou junto aos
muros, onde ¢ feita uma abertura para a troca de produtos (Figu-
ras 8 e 9). Neles, também podemos ver a publicidade referente a
servicos e comércios oferecidos pelos moradores, aproximando-os
da forma de divulgacao realizada nas casas. A ampliacdo dos im6-
veis € crescente e ocorre por meio do cercamento e da constru¢ao
de novos comodos no espaco vazio entre dois blocos (Figura 10).
O Vivendas do Planalto apresenta, ainda, a criacdo de varandas
nos espacgos remanescentes dos segundos andares (Figura 11).
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Figura 8. Ocupacao de garagens Figura 9. Ocupacao de espaco
do Residencial Minha Santa coletivo para a implementacao de
comércio no Vivendas do Planalto

Fonte: Fontenele, 2019. Fonte: Fontenele, 2019.

Figura 10. Mudanca de fachada Figura 11. Cercamento lateral
e ampliacao de bloco do de espaco restante entre blocos
Residencial Minha Santa do Vivendas do Planalto

Aede

[ e e S e =
Fonte: Fontenele, 2019. Fonte: Fontenele, 2019.

O numero e a forma de transformacoes nos residenciais
verticais sao baixos, por se tratar de construcoes racionali-
zadas e, em sua maioria, em formato de condominio, o que
compromete a ocupacao das dreas coletivas e a transformacao
estrutural dos prédios. Entretanto, essa situacao nao é imuta-
vel, e depende unicamente da vontade dos proprietdrios dos
iméveis (ANDRADE; LEITAO, 2006). Constata-se, assim, que
a vontade e as necessidades dos moradores prevalecem sobre
as dificuldades advindas da rigidez estrutural dos apartamen-
tos e da monofuncionalidade do projeto implementado pelo
Programa. Os novos ambientes construidos sao transforma-
coes baseadas no cotidiano e nas necessidades fisicas e sim-
bélicas que aparecem para as familias no dia a dia, que se
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traduzem no espaco construido e nas atividades encontradas
nas habitacoes.

Nota-se que as caracteristicas fisicas dos empreendimentos
implicam diferentes estratégias de adaptacdo da habitagao,
as quais resultardo na sua transformacao total ou parcial, com
a adicao de comodos ou a divisao dos lotes, criando espacos
diferentes daqueles originalmente propostos no projeto das
moradias construidas. No caso dos apartamentos, tende-se a
limitar a transformacao para reformas nao estruturais, e a eles
se restringem, em sua maioria, mudancgas de fun¢ao ou pequenas
reformas internas. Entretanto, em empreendimentos como
o Minha Santa, essas limitacoes ji vém sendo superadas pelos
moradores.

Consideracoes finais

Este capitulo apresentou umareflexao acerca da verticalizacao
de empreendimentos de conjuntos habitacionais de baixa renda,
mais especificamente os PMCMV - Faixa 1 da RMNatal. Por
meio da forma de apropriacao e da utilizacao dos iméveis, fez-
se uma analise sobre os impactos desse tipo de habitacdo na
forma de morar. Observa-se, entao, um dualismo: a construc¢ao
produzida pelo Estado brasileiro impoe sua forma de habitar aos
moradores, enquanto estes impoem seus habitos e praticas sobre
as construcoes subsidiadas.

As andlises aqui realizadas demonstram que a pouca
flexibilidade dos apartamentos nao ¢ impeditiva para as
adaptacoes realizadas, demonstrando o cardter criativo e de
resisténcia da populacdo de baixos rendimentos. Esse modelo
vertical que, em tese, deveria impossibilitar a ampliacao de
comodos e outras reformas que venham implicar a estrutura
do imével, ndo impede essas transformacgoes; do contrario, os
moradores dessas unidades utilizam-se de estratégias e infringem
as regras do programa, ao oferecerem diferentes servicos
e comércios nos espagos coletivos € em suas habitagoes, ao
realizarem adaptacoes para ampliar a moradia, a exemplo de um
dos blocos do Residencial Minha Santa.
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Nos apartamentos, a identificacio das mudancas de usos
¢ possibilitada por meio de anuncios dispostos nas portas,
nas janelas dos imoéveis e, também, nos quadros de avisos
dos blocos, uma vez que o formato tipolégico ndo permite a
reparticio do espaco nem a transformacao da fachada, o que
poderia ser um indicativo dos usos nao residenciais. Apenas
em empreendimentos verticais como Vivendas do Planalto e
Minha Santa sao identificadas constru¢oes de novos espacos
para as atividades comerciais, mas esses se encontram em locais
destinados a coletividade, representando uma apropriacao de
areas nao privadas.

E vilida a critica tanto ao desenho do programa como a
visao simplista dos arquitetos que projetaram as habitacoes, sem
qualquer afinidade comas necessidades especificas de cada familia.
Ao implementar projetos sem participacao social e com vistas ao
lucro das empresas, nao adequando suas intervencoes urbanas
as reais necessidades dos beneficiarios, as mudancas tornam-se
previsiveis. Todavia, apesar as criticas, deve-se compreender que
os empreendimentos verticais cumprem sua funcao de oferecer
moradias, as quais, contudo, devem ser pensadas para aqueles
que 14 habitam.
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CAPITULO 6

A Regiao Metropolitana de Natal
no periodo da inflexao ultraliberal:
estrutura produtiva e mercado de
trabalho

Rebeca Marota da Silva

Rodolfo Finatti

Juliana Bacelar de Araijo

Maria do Livramento Miranda Clementino

Introducao

Oobjetivo deste capitulo é apresentar uma caracteriza¢ao
atualizada da dinidmica econ6émica e da insercao
da Regidao Metropolitana de Natal no Rio Grande do Norte,
identificando e analisando permanéncias e possiveis alteracoes
na estrutura produtiva e no mercado de trabalho.

Para tanto, serd apresentada uma andlise a partir do Produto
Interno Bruto (PIB) dos municipios, de acordo com o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), para os anos de 2014,
2016 € 2019, bem como a partir da reorganizacao e categoriza¢io’
da Classificacdo Nacional de Atividades Econoémicas (CNAE 2.0)
aplicada aos dados do emprego formal, com base na Relacao
Anual de Informagoes Sociais (RAIS-MT). Os cortes temporais de

'Como parte da pesquisa Economia Metropolitana: mudancas da base produtiva e
mercado de trabalho, conduzida no Nucleo Natal do Observatério das Metrépoles,
hd o entendimento de que importantes movimentos ocorreram na economia
nacional a partir de 2000 e de que as classificacdes dos setores de atividades
existentes sdo pouco flexiveis e ndo estdo voltadas para a andlise do que aconteceu
nos espacos nacionais e nas economias regionais. O esforco empreendido pela
equipe envolvida é oferecer uma reorganizacao dos registros da CNAE 2.0, a fim
de atender as caracteristicas atuais da estrutura produtiva.
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2014 e 2016 convergem com as andlises prévias ja desenvolvidas
pela pesquisa “Economia Metropolitana: mudancas da base
produtiva e mercado de trabalho”, conduzida em escala nacional
pelo Observatério das Metrépoles (a partir de 2015, culmina
uma forte crise politica e econdémica, cujos sinais de esgotamento
do modelo ja vinham sendo observados desde 2011 e se refletem
com énfase no ano de 2016), ao passo que 2019 é a base de
dados mais atualizada oferecida pelo Ministério do Trabalho,
convergindo também com um ano “pré-pandemia”.

Apesar do atual agravamento do cendrio econémico, ja no
decorrer dos anos 2000 verificou-se importantes movimentos
de desindustrializacdo, reprimarizacao, desconcentracao/
reconcentracao econdmica-industrial, acumulacdo urbana e
financeirizacdo, que tém impactado as dreas metropolitanas
e tornado mais complexo o debate sobre o desenvolvimento
regional brasileiro. Na regiao Nordeste, especialmente nas suas
regioes metropolitanas, observou-se o fortalecimento do mercado
interno e a retomada dos investimentos publicos e privados, com
destaque para o Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC)
e o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV).

Os impactos do conjunto de politicas de austeridade
econdomica empregadas no Brasil, a partir de 2015, somados
a desaceleracao do crescimento econdémico e a crise politica,
internacional e institucionais, criaram uma conjuntura de
inflexao ultraliberal na economia nacional e regional. A recessao
apresentada neste periodo promoveu, para além da queda do
PIB nacional, um crescimento acelerado do desemprego.

Embora o ano de 2014 tenha sido um ano de desaceleracao
econdmica fortemente influenciado pela contracao do
investimento, o consumo das familias ainda contribuiu para o
crescimento (mesmo que menor que os anos anteriores). Esse
modelo sustentado pelo consumo das familias demonstra um
esgotamento e, em 2015, apresenta-se um cendrio recessivo,
com seguidas quedas do PIB, no que se refere ao consumo das
familias, ao emprego e a renda.

?Eimportante marcar essaandlise de 2019 em um momento histérico pré-pandemia,
uma vez que 2020 e 2021 terao dados muito fortemente influenciados pela dinamica
global de desaceleracao e, no Brasil, pelo forte desemprego. Essa temadtica serd
contemplada em artigos posteriores.
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Em 2015, o conjunto de politicas de austeridade econémica
foi lancado em “estratégia de choque em detrimento de uma
estratégia gradualista” (ROSSI; MELLO, 2017, p. 3). Embora
o programa eleito em 2014 defendesse ideias como o ajuste
gradual dos precos administrados, a expansao de gastos publicos
sociais e de investimento, o uso de estatais como instrumentos
de desenvolvimento e as politicas voltadas para a manuten¢ao
da baixa taxa de desemprego, o choque recessivo foi a politica
que acabou sendo implementada. Essas politicas resultaram no
combo de choque de precos administrados (elevando os custos
para empresas e reduzindo a renda real das familias), somado
ao choque cambial (resultando em encarecimento da cesta de
produtos que compdem o investimento), ao choque monetdrio
(aumento do custo do crédito) e ao choque fiscal (com queda
real das despesas primdrias do governo central, em especial do
investimento publico, contribuindo para a contra¢ao do consumo,
investimento e demanda externa) (ROSSI; MELLO, 2017).

A inflexdo ultraliberal iniciada em 2015 foi aprofundada
em 2017, com a aprovacio da Emenda Constitucional n. 95
(EC 95), a “regra do teto”, com a Reforma Trabalhista (Lei n.
13.467, 13/07/2021) e a Lei da Terceirizacao (Lei n. 13.429,
31/03/2017) (TROVAO; ARAUJO, 2020). Essas alteracdes na
legislacao tinham como objetivo gerar novas vagas de emprego
formal, reduzir a taxa de desemprego, gerar valorizacao cambial,
reduzir a inflacdo e a taxa de juros. Todavia, os efeitos dessas
medidas nao foram capazes de alcancar/sustentar tais objetivos,
ainda mais em uma realidade periférica, na qual a conducdo do
Estado se faz necessdria para o desenvolvimento econdémico e a
reducao das desigualdades sociais.

Sendo assim, neste trabalho, segue-se a hipétese de que tal
conjuntura econdmica nacional torna-se ainda mais grave nas
regioes mais periféricas do pais, em que pesem os indicadores
econdmicos e de emprego, que apresentam uma lenta retomada
do crescimento, com um carater concentrador de renda e em
patamares inferiores ao ano de 2014.

Diante desse cendrio, as regioes menos dinamicas do
pais tendem a acompanhar a conjuntura e apresentam poucos
recursos no enfrentamento da crise. Dessa forma, o presente
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capitulo propoe-se a analisar a economia do Rio Grande do Norte
e o peso da Regiao metropolitana de Natal, por ser uma regiao
pouco expressiva em termos nacionais, mas que se caracteriza
como polo de um estado periférico como o Rio Grande do Norte,
no contexto de inflexao ultraliberal das politicas econdémicas a
partir de 2015. Para tanto, fez-se um esfor¢co de compreender
como as medidas econ6micas de austeridade e reformas, tais
como a trabalhista, tiveram impactos na dindmica econoémica e
mercado de trabalho formal.

A andlise do presente capitulo estd referenciada na Regiao
Metropolitana de Natal, que se localiza na faixa de ocupacao
litoranea do Rio Grande do Norte (RN). Como delimitacio
administrativa, a RMN foi instituida no ano de 1997° e possui
em sua atual composi¢do quinze municipios: Natal (cidade polo
e capital do Rio Grande do Norte), Parnamirim, Sao Gongalo
do Amarante, Extremoz, Macaiba, Ceara-Mirim, Nisia Floresta,
Sao José de Mipibu, Vera Cruz, Monte Alegre, Maxaranguape,
Arés, Goianinha, Ielmo Marinho e Bom Jesus. Os quatro
ultimos (Arés, Goianinha, Ielmo Marinho e Bom Jesus) foram
incorporados recentemente a regidao metropolitana, entre
2015 e 2018.

O capitulo traz, além desta introducao e das consideracgoes
finais, trés secdes: 1) Economia Metropolitana Potiguar no
contexto de inflexao ultraliberal; 2) Insercio econdomica da
Regido Metropolitana de Natal no Rio Grande do Norte; e 3)
Mercado de trabalho formal na economia metropolitana de
Natal.

Economia Metropolitana potiguar no contexto de
Inflexao Ultraliberal

A Regido Metropolitana de Natal (RMN), localizada no
estado do Rio Grande do Norte, Nordeste Brasileiro, possui
uma baixa representatividade econdmica para o dinamismo
nacional, dependente de politicas de desenvolvimento federal,
caracterizada por estar inserida na periferia da periferia do Brasil.

* Lei Complementar estadual n® 152, de 16 de janeiro de 1997.
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Instituida no ano 1997, pela Lei Complementar estadual
(LCE) n® 152, a RMN seguiu a onda de criacdo de diversas
regioes metropolitanas no pais, ainda que ndo apresente uma
dindmica metropolitana bem definida. Pesquisadores locais,
principalmente do Observatério das Metrépoles - Nucleo
Natal, ja apresentaram diversas pesquisas sobre a dinamica
socioecondomica metropolitana de Natal, caracterizando-a como
uma “metrépole em formacao”, onde apenas 4 municipios, do
total de 15, apresentam alta integrac¢ao, formando o bojo de uma
aglomeracao urbana continua capitaneada por Natal, a capital
potiguar.

No periodo de andlise deste trabalho (2014-2019), a condi¢ao
macrocefdlica da RMN, frente ao estado potiguar, permanece.
Conforme os Mapas 1 e 2, que mostram a distribuicao geografica
demogrifica e do PIB no Rio Grande do Norte, ratificam-se a
concentra¢ao populacional e de riqueza, na RMN. Em termos de
tendéncia de concentracao, observa-se, com auxilio da tabela 1,
que, no momento mais acentuado da crise, 2016, ano seguinte
ao choque recessivo, ocorre uma reconcentracao da riqueza na
regiao polo.

Mapa 1. Rio Grande do Norte - Densidade demografica, 2020
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Fonte: Organizado por Rodolfo Finatti (2021).
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Mapa 2. Distribuicao geografica do PIB no Rio Grande do Norte, 2018
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Fonte: Organizado por Rodolfo Finatti (2021).

Tabela 1. Produto Interno Bruto a precos correntes (Mil Reais) e
Participacao do PIB (RN=100) de Natal e Regiao Metropolitana.

2014 2016 2018
Total % Total % Total %
Natal 23.676.598 35 | 23.304.608 | 37 23.803.673 36
RMN 36.380.997 4 35.185.413 55 35.810.953 53
RN 66.964.947 100 | 63.600.442 | 100 | 66.969.562 100

Fonte: IBGE - PIB dos Municipios. Nota: Valores deflacionados pelo deflator implicito
do PIB a precos de 2018.

A crise iniciada em 2014, aprofundada em 2015, esta
evidenciada nos dados da tabela 2. Observa-se que a queda do
PIB nacional gera rebatimentos para o regional e para o local.
Todavia, chama a atencao o fato de que, no periodo analisado,
os indicadores nacionais sao ainda piores que os regionais. No
primeiro momento, 2014-2016, o Brasil apresenta queda de
-3,41% a.a. do PIB, o Nordeste, -2,04% a.a., RN, -2,564% a.a., RMN,
-1,66% a.a.

Embora no subperiodo 2016-2018 tenha apresentado uma
elevacdao do PIB do Brasil, Nordeste e RN, quando comparamos
os numeros de 2018 com 2014, estes valores estao abaixo do
comeco da crise.
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Destaca-se, ainda, que, embora os indicadores da RMN
tenham apresentado um cendrio critico, parece ter ficado bem
mais estavel que as demais escalas analisadas. Acredita-se que isso
possa ter ocorrido porque a RMN pouco se modificou em termos
de estrutura produtiva. Poderemos constatar essa hipétese mais
adiante.

Tabela 2. Produto Interno Bruto - Valores Constantes (Mil Reais) e
Taxa de Crescimento Médio Anual (%) - RMN, RN, Nordeste e Brasil
(2014-2018)

PIB RMN RN Nordeste Brasil

Valores Reais
por ano

(mil R$) 2015 [36.296.985| 65.974.866| 977.887.569|6.909.436.746
2016 |35.185.413| 63.600.442| 957.683.536|6.683.311.660
2017 |35.997.760| 66.251.537| 982.274.204|6.784.719.006
2018 [35.810.953| 66.969.562|1.004.827.440| 7.004.141.000

2014 |36.380.997| 66.964.947| 997.979.264|7.163.434.937

Taxa de Cres- 92014-

cimento Médio 2016 -1,66 2,54 -2,04 -3,41
Anual
2016-
(%) 2018 0,89 2,61 2,43 2,37
2014-
2018 -0,39 0,00 0,17 -0,56

Fonte: PIB dos Municipios, IBGE. Nota: Valores deflacionados pelo deflator implicito
do PIB a precos de 2018.

Tabela 3. Participacao setorial do Valor Adicionado a precos correntes
(%). Natal, RM Natal e RN, 2014-2018

2014 2016 2018
VAB NATAL| RMN | RN [NATAL|RMN | RN [NATAL| RMN | RN
TOTAL 100 100 | 100 | 100 100 {100 | 100 100 | 100
Agropecuaria| 0,1 1,1 |32 0,1 1,3 | 3,56 0,1 20 | 44
Industria 17,3 19,1 [21,9| 15,5 |15,7|19,0| 14,1 14,4 | 19,1
Servicos* 62,5 | 56,1 |46,3| 64,1 |585 (47,7 64,9 | 585 [472
Adm. Publica| 20,1 23,7 128,6| 20,3 |244 (29,7 21,0 | 25,1 |29,3

Fonte: IBGE - PIB dos Municipios. *Nota: Servicos exceto Adm. Publica.
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Quando analisamos a participa¢do setorial do valor adi-
cionado bruto, dois setores que merecem destaque: industria
e servicos. A industria segue perdendo significativas partici-
pacoes na economia potiguar; enquanto o setor de servicos
segue crescendo. Quando esse movimento acontece, em um
cendrio de crise, em uma regiao periférica, a tendéncia é de
que esse setor de servicos, que vem avanc¢ando, seja caracte-
rizado pelo trabalho precarizado e pelo subemprego, com
baixas remuneracoes e com baixa intensidade tecnoldgica e
de conhecimento. A industria, que, no caso potiguar, ja se
caracterizava pela baixa intensidade de conhecimento, nao se
transforma, apresentando somente o seu desmonte no periodo
analisado.

Insercao econdmica da Regiao Metropolitana de
Natal no Rio Grande do Norte

Nesta sessdo, serao apresentados mapas do ano Referén-
cia 2019, do Rio Grande do Norte, com recorte da RM Natal
destacado, e, em um box, os percentuais de participacao das
escalas selecionadas (Rio Grande do Norte, Regido Metropo-
litana de Natal e Natal). O objetivo é entender a espacialidade
dos dados do RN, investigando a hipdtese de reconcentragao
produtiva em Natal.

Inicialmente, vale observar a distribuicao do emprego
formal total no Rio Grande do Norte (Mapa 3), o qual mostraa
concentra¢ao do emprego em Natal (capital) e nas cidades com
maior centralidade regional no territério potiguar, Mossoré e
Caic6®. Ao mesmo tempo, evidencia-se um vasto interior com
pouca capacidade de absor¢ao da mao de obra. Esse padrao
ira se repetir para a maioria dos setores selecionados nesta
pesquisa.

* A selecao dessas cidades deu-se a partir do estudo das Regides Geograficas Imediatas
e Intermedidrias do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2017).
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Mapa 3. Distribuicao geografica do emprego formal no
Rio Grande do Norte (2019)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir da RAIS-MT.

E importante destacar que, comparativamente ao ano
de 2016°, a Regiao Metropolitana de Natal perdeu 1 pon-
to percentual na concentracdo espacial do emprego for-
mal. Naquele ano, a RMNatal concentrava 66% do empre-
go no estado em um momento de transi¢do para a inflexdo

ultraliberal.

No que tange a atividade agropecudria (Mapa 4), verifica-se
a manutenc¢ao da concentrac¢ao espacial na Regiao de Mossord,
que apresenta o maior destaque no mapa tematico, a0 passo
que a Regido Metropolitana de Natal corresponde a 17,2% do
emprego formal no setor. Em 2016, essa concentracao chegava

a 19%.

5 De acordo com o texto anterior, cf. Inser¢do Econémica e Mercado de Trabalho na
Regido Metropolitana de Natal: permanéncias e desafios na inflexdo ultraliberal, por

Finatti, Araujo e Silva et al. (2020).
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Mapa 4. Distribuicao geografica do emprego formal no setor da
Agropecuaria e Industria Extrativa (2019)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir da RAIS-MT.

A atividade industrial serd analisa a partir da sua distribuicao
entre baixa e média-baixa/média-alta e alta intensidades
tecnolégicas (Mapas 5 e 6).

Em primeiro lugar, destaca-se a diminuicio do parque
industrial em todo o estado, desde o ano de 2014. O setor de baixa e
média-baixa tecnologia apresentava 24.700 empregos formais ante
17.900, em 2019, uma diminuicao de 27,5%. Em 2016, esse setor
estava concentrado 70% na RMNatal em relacio ao Rio Grande
do Norte; ja em 2019, a concentracao diminuiu para 17,2%.

Os trés polos de maior dinamismo continuam sendo Natal,
Mossoré e Caico, e o mapa permite observar que, quanto mais
distante da capital, mais sensiveis os municipios se tornam a perda
do parque industrial. Esse é caso daqueles localizados ao sul de
Mossoré, porcao do estado que é mais sensivel nesse setor. Pode-
se apontar que, a despeito do surgimento de empregos industriais
em alguns municipios do Rio Grande do Norte durante o periodo
desenvolvimentista, a estrutura espacial da industria de baixa e
média-baixa intensidade tecnolégica se mantém similar.

Aindustria de média-alta e alta tecnologia também apresenta di-
minuicao similar em todo o estado. Em 2014, registrou-se 1.800 car-
teiras assinadas no setor, namero que decresce para 1.400, em 2019,
segundo os dados da RAIS, sinalizando uma diminuicao de 22%. A
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concentra¢ao metropolitana também diminuiu, ja que, em 2016, re-
presentava 67%, e, de acordo com o dado mais atual, chegou a 63,5%.
Observa-se também o enfraquecimento do “corredor territorial” que
se formava no eixo Caic6é (mais ao sul), Jucurutu, Assd, Mossoro,
Serra do Mel e Areia Branca (mais ao norte), no interior do estado,
que comegou a se formar durante o periodo desenvolvimentista®.

Mapa 5. Distribuicao geografica do emprego formal no setor de
industrias de baixa e média-baixa intensidade tecnolégica (2019)
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Fonte: Elaboracio prépria a partir da RAIS-MT.

Mapa 6. Distribuicao geografica do emprego formal no setor de
industrias de média-alta e alta intensidade tecnologica (2019)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir da RAIS-MT.

® Conforme identificado em trabalho anterior. Cf. Finatti, Aradjo e Silva (2020).
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O setor de constru¢ido (Mapa 7) ja havia apresentado uma
retracao expressiva e rapida no inicio da inflexao ultraliberal:
em 2016, foram registrados 29 mil vinculos formais, ante o total
de 47 mil no ano de 2014 (FINATTI; ARAUJO; SILVA, 2020).
No ano de 2019, continuando essa tendéncia, verifica-se um
decréscimo ainda maior, com praticamente 10 mil postos de
trabalho perdidos, chegando a 19.700 empregos formais.

Por meio do mapa temdtico (Mapa 7), verifica-se que a Regiao
Metropolitana de Natal concentra 65,5% desse setor, enquanto em
2016 a concentracdo era maior (69%). No interior da RM Natal,
0s municipios mais expressivos que “restaram” com maior dina-
mismo sdo justamente os da chamada metrépole funcional, quais
sejam: Natal, Parnamirim, Macaiba e Sao Gonc¢alo do Amarante.

O interior do estado, que outrora apresentava alguma
relevancia, em 2019, encontra-se praticamente homogéneo, com
baixa contratacao pela grande maioria dos municipios.

Mapa 7. Distribuicao geografica do emprego formal
no setor de construcao (2019)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir da RAIS-MT.

Os servicos produtivos estao representados no Mapa 8, que
evidencia forte concentracao desse setor na Regiao Metropolitana
de Natal, chegando a 83,3% —um dos poucos setores que aumentou
no poligono metropolitano. Em 2016, essa mesma concentracao
era de 80%. Também similar a 2016, os centros regionais Mossoré
e Caic6 também tém alguma representatividade nesse setor, se
observado o conjunto do Rio Grande do Norte.
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Mapa 8. Distribuicao geografica do emprego formal
no setor de servicos produtivos
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Fonte: Elaborac¢ao prépria a partir da RAIS-MT.

Nos servigos sociais (Mapa 9), observamos maior distribui¢ao
entre a Regiao Metropolitana e o conjunto dos demais municipios
potiguares, também com representatividade nas sedes regionais
(Mossor6 e Caic6), bem como poucos municipios no interior. A
regiao metropolitana, que em 2016 concentrava 62% do emprego,
manteve-se em igual patamar em 2019 (62,6%).

Mapa 9. Distribuicao geografica do emprego formal no setor dos
Servicos Sociais € Administracao Publica (2019)
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_all 6 oCaics ( =1 _ -
A (_/' S B . Al
SERVICOS SOCIAIS E ADM. PUBLICA | A
(Pela qtdade. vinculos ativos) - /1\4 . o - \- _1 Regido Metropolitana de Natal
8-803 4 v > [62,6% do total estadual]
804-2.227 o
2.228-3.966 4
3.967-15.734 . % i
@ 15.735-123.525 O —————

Fonte: Elaboracao prépria a partir da RAIS-MT.
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Em linhas gerais, pode-se identificar a retracao do emprego, as-
sim como, particularmente, alguns setores que ganharam maior f6-
lego durante o periodo desenvolvimentista retrocederam significati-
vamente, € os poucos impulsos remanescentes nao foram capazes de
sinalizar uma alteracao da estrutura espacial ou alguma reversao do
modo preponderante pela qual se insere a Regiao Metropolitana de
Natal no conjunto do Estado do Rio Grande do Norte.

Mercado de trabalho formal na economia
Metropolitana de Natal

O conjunto de politicas econdémicas que resultaram
na inflexao ultraliberal a partir de 2015 teve impactos na
configuracao do mercado de trabalho formal e nas exportacoes
na economia metropolitana de Natal.

Comecando as andlises no que tange ao mercado de trabalho
formal, torna-se inevitdvel apoiar-se no que representaram a refor-
ma trabalhista e a “regra do teto” para a sua configuracao atual.

A “regra do teto” — Emenda Constitucional n. 95, aprovada
em dezembro de 2017 — tinha como objetivo limitar a trajetéria
futura do gasto publico. Embora a sustentabilidade fiscal seja
importante, como a economia ja vinha em crise, o enxugamento
de diversas rubricas de despesa passou a afetar gravemente as
politicas de governo que dependem de verbas adequadas, como
aquelas com retorno social mais elevado. Ou seja, o investimento
publico, tao importante em economias periféricas, foi afetado
pela “regra do teto”, que gerou entraves para a recuperac¢ao da
economia (GIAMBIAGI; TINOCO, 2019).

Observou-se, no periodo de andlise (2014-2019), a falta dos
impulsos dos investimentos em programas estruturantes como o
PAC e MCMYV, que mobilizaram diversos setores da economia, em
especial, o grupo de Constru¢ao. Em um primeiro momento, 2014-
2016, o setor perde 13.282 empregos formais na RMN, o que repre-
sentou uma expressiva queda na taxa de crescimento médio anual,
-22,4%a.a. Ainda que essa taxa tenha se estabilizado no periodo se-
guinte, 2016-2019, com -0,8% a.a., o nimero total de vinculos no
grupo construcao, em 2019, foi de 19.707. Ou seja, nao foi capaz de
recuperar os 13.727 vinculos perdidos entre 2014 e 2019.
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Ja a incipiente e limitada industria potiguar sofre
sucessivas perdas de vinculos empregaticios no periodo de
andlise. A industria potiguar é historicamente caracterizada
por ser, principalmente, de baixa e média-baixa intensidade
tecnolégica. Além de estar perdendo participacao no PIB da
RMN e do RN (como apontado anteriormente), a indudstria tem
perdido participa¢do nos empregos formais, principalmente a
baixa e média-baixa tecnologia, que participava com 6% do
total de vinculos da RMN, em 2014, e reduz para 4,5%, em
2019, dando destaque para a perda real de 6.869 vagas de
emprego, entre 2014-2019.

Um setor que chama a atencdo na andlise dos vinculos de
empregos formais trata-se dos servicos de apoio as empresas e
as pessoas, que passa de 33.510 vinculos, em 2014, para 44.757
vinculos, em 2019. Nesse setor, estdo inseridas as atividades
de locacao de meios de transporte sem condutor; aluguel
de mdquinas e equipamentos sem operador; gestdo de ativos
intangiveis ndo financeiros; sele¢do, agenciamento e locagdo
de mao de obra; agéncias de viagens, operadores turisticos
e servicos de reservas; atividades de vigilancia, seguranca e
investigacao; servigcos de escritério, de apoio administrativo e
outros servicos prestados as empresas; reparacao € manutencao
de equipamentos de informdtica e comunicacao e de objetos
pessoais e domésticos. Observa-se o crescimento nos vinculos
desse setor, principalmente a partir de 2017, creditando-se
ao processo de terceirizacao do trabalho, fomentado pelo
implemento da reforma trabalhista.

Outro setor que apresenta crescimento nos vinculos de
emprego formal é o de servigos sociais, de forma mais pujante
os servigos de saude e assisténcia social, que passam de 14.443
vinculos, em 2014, para 17.762 vinculos, em 2019. Segundo
Wagner et. al (2020), a aprovacao de medidas restritivas como
a Lei Federal n. 13.429/2017, que ampliou a terceiriza¢ao
para as atividades-fim no ambito publico e privado, trouxe
para o mercado de trabalho da saude e assisténcia social
uma tendéncia de insercao precaria no mercado, por meio
dos contratos flexiveis e da restricao dos direitos trabalhistas
como férias, licencas remuneradas e 13° salario, bem como
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a extensdo da jornada de trabalho, a rotatividade e uma
maior requisicao de seletividade e imediaticidade para o
trabalho profissional; ou seja, embora tenha aumentado
namero de vinculos no periodo de andlise, o formato atual
do mercado nesse setor estd caracterizado pela precarizacao
do trabalho.

Dentro dos servicos sociais, destaca-se, na Figura 2, o
crescimento vertiginoso do emprego formal no ramo “outras
atividades de servicos pessoais”, em especial apoés a reforma
trabalhista, com a taxa de crescimento média anual de 483,4
% a.a., entre 2016-2019. Nesse ramo, estdo as atividades de
aluguel de objetos pessoais e domésticos; servigos para
edificios e atividades paisagisticas; outras atividades de
servicos pessoais (lavanderias, tinturarias e toalheiros,
cabelereiros e tratamentos de beleza, atividades funerarias,
entre outras), que sao atividades tipicas de contrato de
servico terceirizado ou que tenham passado pelo processo
de “pejotizacao”’.

7 O termo origina-se da sigla de pessoa juridica (P] = pejotizacdo), e simboliza
o disfarce do empregado (pessoa fisica) em “PJ” (pessoa juridica). Ou seja, o
fené6meno da pejotizacdo visa burlar a relacio empregaticia e, por conseguinte,
potencializar os lucros e os resultados financeiros da empresa contratante,
caracterizando a modalidade de fraude trabalhista. Ver mais sobre o tema em
Danelon (2021).
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Figura 2. Distribuicao setorial do emprego formal e da massa salarial,
segundo classificacao de setores econéomicos, Regiao Metropolitana de
Natal, 2014, 2016, 2019

Distribui¢do setorial do Emprego  Distribuicdo setorial da Massa

Formal (%a.a.) Salarial (%a.a.)
Classificacdo das Atividades Econémicas
2014-2016 2016-2019 2014-2016  2016-2019

Total -2,9 0,5 4,7 2,7
Agropecuadria e extrativa 5,5 -2,0 4,8 -4,6
Agropecudria 11,4 1,0 21,9 5,7
Industria Extrativa Mineral -11,2 -6,3 -5,7 -13,1
Industria Extrativa de petrdleo e gés, carvdo e outros combust -3,5 -11,1 2,2 -7,0
Industrias derivadas de atividades agropecudrias e extrativas 0,3 -1,1 9,1 -0,7
Industrias ligadas a agropecudria -1,5 0,9 5,3 1,6
Inddstrias ligadas a industria extrativa 8,9 -10,7 28,8 -11,0
Industria de baixa e média-baixa tecnologia -9,7 -3,9 1,8 -5,0
Industria de baixa intensidade tecnoldgica -10,1 -4,0 1,9 -5,7
Industria de média-baixa intensidade tecnoldgica -6,8 -3,4 0,5 0,2
Industria de média-alta e alta tecnologia -9,1 -1,6 -3,0 2,6
Inddstria de média-alta intensidade tecnoldgica -8,9 -0,9 -2,9 3,2
Industria de alta intensidade tecnol égica -17,6 -40,5 -7,4 -42,6
Construgdo -224 -0,8 -15,1 -2,5
Incorporacdo e atividades imobiliarias préprias -24,5 -3,6 -19,7 -14,0
Construgdo de edificios -25,5 -5,3 -19,3 -9,9
Obras de infraestruturas -24,8 11,4 -15,1 14,3
Servigos especializados para construgdo -7,2 2,4 4,9 1,3
Servigos industriais de utilidade publica -1,8 0,6 11,2 -17,2
Servigos distributivos -2,6 0,2 5,6 15
Comércio e reparagdo de automoéveis -5,2 -1,4 -0,5 0,6
Comércio atacadista -2,9 2,8 6,2 5,9
Comércio varejista -2,7 -0,2 5,6 1,4
Transporte, armazenagem e distribui¢do -0,4 -1,8 8,2 -3,5
Telecomunicagdes e comunicagdo (exceto atividades de radio 2,0 11,9 11,1 9,1
Servigos produtivos 0,8 54 1230 0,4
Servigos Financeiros -1,7 19 4,5 0,2
Adminstragdo e comércio de iméveis 0,2 -9,9 5,0 -13,7
Servigos técnico-profissionais e cientificos 3,3 -6,9 10,8 -0,1
Servigos de Tl -3,1 -9,5 10,7 -13,0
Servicos de apoio as empresas e as pessoas 1,0 9,4 7,0 3,1
Servlg_os Sociais - Educagdo, satde, assisténcia associativismo e 0,1 26 02 73
organizagdes

Educagdo -0,9 1,7 -1,7 7,7
Servigos de saude e assisténcia social 2,1 5,6 7,7 7,7
Organizagdes associativas e organismos internacionais -3,4 -4,4 1,5 -1,3
Servigos Sociais - Administragdo Publica -2,0 -0,6 7,0 4,2
Servigos Pessoais 2,7 -0,8 10,4 1,1
Alojamento e alimentagdo -2,7 -0,1 5,4 1,1
Atividades artisticas, culturais, esportivas e de radio e televis -2,4 -2,8 0,9 -1,3
Outras atividades de servigos pessoais 10,5 483,4 19,6 14
Servigos Domésticos 10,8 -79,4 19,0 30,6

Fonte: RAIS-MT.

Em termos de massa salarial, dividimos a analise em
dois subperiodos: a) 2014-2016 - primeiro momento da
inflexdo ultraliberal; b) 2016-2019 - segundo momento da
inflexdao, buscando capturar algum movimento das reformas
implementadas a partir de 2017. Embora o segundo subperiodo
ainda seja muito pequeno para capturar os impactos das recentes
reformas, busca-se verificar qual tendéncia se apresenta.

Parte II: Planejamento Regional e Metropolitano 175



Na Regidao Metropolitana de Natal, as perdas e os ganhos da
massa salarial, segundo classificacao das atividades econdémicas,
sao capazes de caracterizar o tipo economia metropolitana
identificado nesse contexto.

Veja que, segundo a Tabela 4, a depender do subperiodo
de referéncia, ao verificarmos os movimentos das taxas de
crescimento das massas salariais e a identificarmos a existéncia
de setores mais sensiveis a conjuntura da politica econdémica,
entendemos o dinamismo da economia metropolitana.

O setor econémico mais marcante na Regiao Metropolitana
de Natal, bem como no estado potiguar, como ja ratificado
anteriormente, é a Administracao Publica. Esse dado também
fica evidente, quando analisamos a massa salarial. Perceba que
a massa salarial representa, em termos de participa¢ao setorial,
acima dos 42%; e, no periodo de andlise, a massa salarial continua
crescendo, mesmo a taxas decrescentes, apresentando 7,7% a.a.,
no periodo 2014 a 2016, e 4,2% a.a., no periodo 2016 a 2019.

Quando uma economia metropolitana ¢ muito dependente
do setor administracao publica, como € o caso da RMN, podemos
caracteriza-la como uma economia de baixo dinamismo e com
pouca capacidade de engajamento entre os diversos setores
econdmicos. Issovaificando aindamais claro, quando constatamos
que, além da concentracao dos empregos e da massa salarial nos
setores de servigos, o peso significativo dos servicos distributivos,
em especial o comércio varejista. Durante o periodo de anadlise, a
massa salarial do comércio varejista cresce a taxas decrescentes,
passando de 5,6% a.a., em 2014-2016, para 1,4% a.a., em 2016-
2019. Embora venha crescendo menos, sua participacao continua
alta na RMN, que, em conjunto com os Servicos Distributivos,
representa 13% da massa salarial do estado.

Essa concentracio econdémica no comércio na RMN nao
¢ novidade, muito pelo contrdario, estd na raiz da formacao
econdmica do polo potiguar, onde sempre predominou o
capital mercantil, o qual nunca foi capaz de gerar economias
de escalas para a regidao. Na verdade, o setor que poderia gerar
tal engajamento para a economia regional poderia ter sido a
industria. Todavia, esta, além de ser caracterizada com baixa e
baixa-média tecnologia, sempre apresentou um comportamento
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timido na economia e pouca comunicag¢dao com o setor de servigos
local. Para constatar a tamanha fragilidade do setor industrial na
RMN, em especial a industria de baixa e média-baixa tecnologia,
no primeiro periodo (2014-2016), cresceu apenas 1,8% a.a., em
termos de massa salarial, e perdeu -5% a.a. no periodo seguinte
(2016-2019).

Embora o setor de servigos produtivos represente 9% do
total da massa salarial da RMN, este nao consegue avancar
em termos de intensidade de conhecimento, concentrando-se
nos servicos de apoio as empresas, e vem crescendo a taxas
decrescentes, qualificando um setor de servicos precarizado
(Ver tabela 4).

Alguns setores podem chamar a aten¢ao na tabela 4, como
a industria extrativa mineral e a industria extrativa de petréleo e
gds, carvao e outros combustiveis, por apresentarem quedas nas
massas salariais. Na industria extrativa mineral, em um primeiro
momento, hd registro de perda de 11,2 % a.a, dos vinculos de
empregos formais e perda de 5,7% a.a de massa salarial. No
segundo momento, 2016-2019, os vinculos continuam a cair,
com taxa negativa de 6,3 %a.a., e -13,1%a.a. de massa salarial.
Vale destacar que, em relacao ao montante de vinculos e a massa
salarial, sao setores que possuem baixas participacoes.

Por fim, destacamos o setor de servicos sociais, em especial
o ramo de educacdo, que apresenta grande participa¢do na massa
salarial da RMN, na casa dos 13%. Entretanto, a sua participacao
no total de vinculos é de aproximadamente 6%, o que pouco
mudou no periodo analisado. Chama a atencdo o fato de que,
mesmo que os vinculos nao tenham crescido tanto no periodo de
andlise, somente no periodo 2016-2019, a massa salarial cresceu

7,7% a.a.

Consideracoes finais

O trabalho apresentado dedicou-se a responder como
Regides Metropolitanas pouco dinamicas, como a RM Natal,
inserida em um estado periférico como o Rio Grande do Norte,
comportam-se em um cendrio recessivo conjuntural, como o do
contexto apresentado a partir da inflexdo ultraliberal de 2015.
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Para tanto, os dados do PIB municipal, dos vinculos
de empregos formais e da massa salarial (espacializados
geograficamente no Rio Grande do Norte e tabulados segundo
atividades econdmicas, levando em consideracao, na analise, os
principais acontecimentos na politica econémica, como a reforma
trabalhista) tiveram rebatimentos na dindmica econdmica
metropolitana e mercado de trabalho formal.

O exercicio da espacializacao dos dados econémicos - PIB
e mao de obra formal para a Regiao Metropolitana de Natal
e para o Rio Grande do Norte - revela a manutencao de uma
condicao histérica: por um lado, a macrocefalia metropolitana
(principalmente da capital Natal), representando centralidade
e maior dinamismo no conjunto do territério potiguar. Por
outro lado, municipios com mais centralidade regional (casos
de Mossor6 e Caic6d) completam a estruturagdo espacial da
economia.

O baixo dinamismo dos setores da economia, somado a
flexibilizacdo das leis trabalhistas e a reducdo do investimento
publico e privado, aprofundou a condicao periférica da Regiao
Metropolitana de Natal, que, em vez de atuar como um polo im-
pulsionador da economia, reconcentra a riqueza estadual e tem
suas estruturas produtivas ainda mais fragilizadas nesse cenario.

Assim, se no periodo do experimento desenvolvimentista,
verificou-se uma breve tendéncia de reversao dessa condicao, o
que se tem na inflexao ultraliberal - agora estendida até o ano de
2019 - € o retorno ao padrao histérico, perpetuando um interior
menos dindmico, com menos oportunidade de emprego e renda
e tendéncia a migracao, a pobreza e ao incha¢o metropolitano.
Muito embora alguns setores especificos tenham aumentado bre-
vemente a sua participacdo no interior, os dados sio insuficientes
para evidenciar esses setores. Resta observar os dados de 2020 e
2021, com forte influéncia da pandemia de Covid-19, para que
informacoes mais concretas possam ser alcancadas.
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CaPiTULO 7

Da norma a implementacao: a Outorga
Onerosa do Direito de Construir na
Regiao Metropolitana de Natal

Erica Milena Carvalho Guimardes Ledncio
Gabriel Rodrigues da Silva

Alexsandro Ferreira Cardoso da Silva
Talia Regina Lira Fernandes

Introducao

politica urbana no Brasil foi recepcionada pela

Constituicao Federal de 1988, que posteriormente foi
regulamentada em legislacoes de ambito federal (Lei Federal
10.257/01) e municipal (Planos Diretores). A normatizaciao
da politica urbana, com principios, diretrizes, instrumentos e
objetivos, possibilitou a aplicacao de novas solucoes a gestao do
solo urbano, visando mitigar as desigualdades socioespaciais
nos municipios. Passados vinte anos do Estatuto da Cidade,
nos perguntamos se alguns dos seus instrumentos entraram em
funcionamento, quais seus resultados e os desafios atuais.

O presente capitulo propoe um estudo relacionado a um
desses instrumentos, qual seja, a Outorga Onerosa do Direito de
Construir (OODC), na busca por explicitar reflexdes sobre sua
implementacao e aplicacdo na Regiao Metropolitana de Natal
(RMNatal).

A Outorga Onerosa do Direito de Construir ¢ um
instrumento urbanistico previsto no Estatuto da Cidade (Lei
Federal n® 10.257/2001) e regulamentado nos Planos Diretores
dos municipios que incide sobre os terrenos beneficiados pela
delimitacdo do direito de construir acima do coeficiente de
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aproveitamento basico. Além disso, destaca-se também por ser
um importante - embora subaproveitado - instrumento de
recaptura de mais-valia urbana e fonte de recursos para custear
a implantacdo e a expansao da infraestrutura urbana. Assim, a
medida que concede potencial construtivo onerosamente, faz
retornar para os cofres publicos parte dos valores gerados na
ampliacao do ambiente construido para serem utilizados em obras
e servicos voltados para o financiamento e o desenvolvimento
urbano em prol da coletividade. A ideia fundante do instrumento
¢ ganhar para um Fundo Publico (Fundo de Urbaniza¢ao) parte
da valorizacao imobilidria que foi ampliada pelos investimentos
publicos realizados.

O instrumento da outorga onerosa ¢ objeto de estudo
em diversas pesquisas nas ultimas décadas (CYMBALISTA;
SANTORO, 2006, FURTADO; BIASOTTO; MALERONKA, 2012;
FURTADO, 2021; PINTO, 2010; RIBEIRO; SMOLKA, 2012).
Na RMNatal, os estudos recentes (GIESTA, 2013; PINHEIRO,
2017) mostram que, nos municipios de Natal e Parnamirim, a
aplicacao OODC € mais evidente. Mesmo assim, Natal, que aplica
o instrumento desde 1994, apresenta dificuldades em razao da
falta de um corpo técnico especializado, uma gestao especifica
para o fundo, uma férmula defasada e uma baixa arrecadagao
fiscal (SILVA; LEONCIO, 2021).

Diante disso, questiona-se: como, na RMNatal, estd presente
a OODC nos planos diretores? A partir disso, tem-se como
objetivo analisar como o instrumento da OODC é compreendido
nos planos diretores nos municipios da RMNatal, de modo a dar
continuidade e ampliar os dados existentes, além de demonstrar
a evoluc¢ao do instrumento nos municipios analisados.

Para atingir o objetivo proposto, a metodologia de pesquisa
utilizada foi, inicialmente, uma andlise documental das legislacoes
municipais que estabelecem a outorga onerosa. Em seguida,
foram elaborados quadros sinteses com a classificacao relativa a
possibilidade de aplicacao da OODC e um mapeamento quanto a
sua efetividade atual, além de mudancas previstas nos municipios
em processo de revisao dos planos diretores.

A pesquisa justifica-se na auséncia de estudos atualizados
a respeito da OODC na maioria dos municipios da RMNatal,
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existindo apenas nos municipios de Natal e Parnamirim, e, ainda
assim, carecendo de dados atualizados, tendo em vista a forma
com que os municipios pertencentes a RMNatal vém abordando
os instrumentos em suas normativas.

O capitulo divide-se em trés secoes: na primeira secao,
sdo abordadas a conceituagdo e a contextualizacio da OODC
enquanto instrumento urbanistico previsto na legislacao federal
e sua relacdo com os principios e objetivos da politica urbana no
Brasil; na segunda, buscou-se caracterizar a RMNatal enquanto
recorte temporal e apresentar uma sintese dos estudos existentes
sobre OODC em Natal e Parnamirim; na terceira se¢ao, sao
apresentados os dados encontrados durante a pesquisa sobre
a OODC nos 15 municipios da RMNatal, com a apresenta¢ao
de quadro sintese e mapeamento das informacoes relativas a
implementacao e a atualizacdo do instrumento nesses municipios.

A Outorga Onerosa do Direito de Construir:
conceituacoes pertinentes

No Brasil, historicamente, as cidades sdao caracterizadas pelo
crescimento desordenado e, consequentemente, pela segregacao
e pela desigualdade socioespacial. Até a metade do século XX, a
politica urbana foi negligenciada, enquanto a popula¢ao urbana
crescia demasiadamente (SANTOS, 2017). A Constitui¢ao
Federal de 1988 (CF/1988) inseriu dispositivos com diretrizes
sobre o desenvolvimento urbano, a preservacao ambiental, os
planos urbanisticos e a func¢ao social da propriedade urbana
(SILVA, 2010).

Desde que a CF/1988 entrou em vigor, os municipios
passaram a ser considerados entes federativos e experimentaram
o fortalecimento institucional, com responsabilidades
sobre a execu¢ao da politica urbana e das politicas sociais
descentralizadas. No entanto, logo percebeu-se que a quantidade
de responsabilidades superava em muito a capacidade de
financiamento das politicas urbanas - na forma de programas e
projetos — e que aautonomia em relagdo a execugao dessas politicas
nao acompanhava a autonomia financeira, comprometendo a
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efetividade de muitas dessas politicas na grande maioria dos
municipios brasileiros (SANTOS, 2017).

O capitulo da politica urbana estabelece, no art. 182, que
a politica de desenvolvimento urbano deve ser executada pelo
Municipio e que a propriedade urbana cumpre sua func¢ao social
quando atende as exigéncias de ordenac¢ao da cidade previstas no
Plano Diretor e prevé instrumentos para exigir o cumprimento
da funcdo social da propriedade (BRASIL, 1988). No nivel
municipal, a CF/1988 determina que é por meio do Plano
Diretor (PD) - instrumento obrigatério para municipios com
mais de 20 mil habitantes e que deve ser revisado, no maximo, a
cada 10 anos - que serdo regulamentados o uso e a ocupacao do
solo urbano (BRASIL, 1988). Além disso, o Estatuto da Cidade
(EC) estabelece, no art. 42, o conteido minimo que deve ter o
PD. A Outorga Onerosa do Direito de Construir € citada entre os
instrumentos urbanisticos obrigatérios (BRASIL, 2001).

Nesse sentido, Botelho (2007) destaca a importancia do
espa¢o urbano enquanto meio de producio para a existéncia e
a reproducao da sociedade capitalista, na qual a propriedade
privada aufere mais-valias geradas no processo de producao
e reproducao do ambiente construido. O autor demonstra,
também, que:

a legisla¢do de regulamentacdo de usos do solo e do espaco
publico, o direcionamento de investimentos, a construgao de
infraestrutura e os planos de revalorizacdo de dreas urbanas
degradadas sdo alguns dos exemplos de atuacdo do Estado
que tem por fim a valoriza¢ao dos capitais aplicados no setor
imobilidrio, em particular, e do préprio capital, em geral
(BOTELHO, 2007, p. 27).

Assim, fica perceptivel que os investimentos, as acoes e
as regulamentacoes estatais influenciam no preco da terra
e na valorizacdo imobiliaria dele decorrente. Diante disso,
o Estado pode cobrar pelas mais-valias urbanas geradas
de diversas formas, entre elas pelo direito de construir. Na
verdade, nao é exatamente o “direito de construir” que € alvo
da patrimonializa¢do, mas, sim, o potencial construtivo, isto
é, a insercao juridica-urbanistica da autorizacdo prévia que
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o municipio concedeu a alguém o direito de parcelar o solo
da cidade. O direito de construir é um recurso publico que é
repassado a terceiros quando este, as suas expensas, resolve
ocupar um dado lote urbano; neste caso, o lote ganha um
potencial arbitrado pela Lei municipal (PINTO, 2010). E sobre
esta potencialidade (minima, bdsica e mdxima) que a OODC e a
Transferéncia de Potencial Construtivo (TPC) atuam.

Vale destacar que o EC enfatizou a necessidade de recaptura
de investimentos resultantes de valorizacao imobiliaria; mas,
também, ndo ¢ apenas pela definicdao legal que tal principio (a
recaptura de valores) deve ser compreendido, mas, sim, pela
sua fundamenta¢ao econdémica-urbanistica de que nao ha nada
que um proprietdrio, isoladamente, possa fazer para aumentar
o valor da sua localizacdo, isto ¢, o investimento privado no lote
nao ¢ o unico fator que gera o aumento de valor (ou mais-valor).
Nesse sentido, Furtado (2007, p. 248) compreende que em
“praticamente todos os instrumentos estad presente a possibilidade
de geracao de impactos diferenciados sobre o valor dos terrenos
afetados em relagao ao conjunto dos terrenos urbanos”.

J4 se passaram vinte anos desde a aprovacao do EC, e,
de 14 para cd, percebe-se que ainda hd muito para se efetivar,
principalmente no tocante a implementacao de instrumentos
urbanisticos nos municipios brasileiros. Tal demora nao se da,
apenas, por falta de conhecimento sobre a OODC e a TPC, mas,
sim, pelas resisténcias que o setor fundidrio - seja organizado ou
pulverizado em milhares de proprietarios, levanta.

Paralelamente, a realidade dos municipios brasileiros
mostra-se desigual em diversos parametros, dentre eles, de oferta
de investimentos publicos em infraestrutura em suas diferentes
localizagoes. Esses investimentos, por parte do setor publico,
em determinadas dreas da cidade, influenciam o processo de
valorizacio do solo urbano, enquanto outras dreas que sao
desassistidas sofrem com a caréncia.

O EC insere a possibilidade da utilizacio de diversos
instrumentos de recupera¢ao de mais-valias urbanas, dentre eles,
OODC, que tem o papel de arrecadar dessas areas valorizadas
contrapartidas por parte dos proprietdrios, com a finalidade de
redistribuir essa arrecadacao para as dreas menos assistidas.
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Segundo disposto no Guia para elaborac¢do e revisao de
Planos Diretores, a outorga onerosa permite ao empreendedor
imobilidrio o aproveitamento maximo das terras urbanas que,
por sua vez, se valorizaram a partir de investimentos publicos e,
em contrapartida, esse instrumento da politica urbana captura
parte dos ganhos auferidos individualmente. Nesse sentido, a
OODC nao ¢ considerada imposto nem tributo, mas, sim, um
onus que recai junto a possibilidade de exercicio do direito de
construir acima dos coeficientes bdsicos pelos proprietarios de
iméveis urbanos (KLINTOWITZ et al., 2021).

Outra argumentacao contraria a aplicacaio da OODC,
comum quando o instrumento é debatido, é de que poderia
onerar o setor produtivo, o que nao se mostra verdadeiro.
O nucleo de valor alcangado pela OODC ¢é o preco do solo
urbanizado, ndo os investimentos capitalistas na producao do
ambiente construido; em alguns casos, é possivel até baratear
o valor residual do terreno por meio de descontos na OODC
(FURTADO; BIASOTTO; MALERONKA, 2012).

O controle do solo urbano é fundamental para um
efetivo ordenamento da cidade, levando em consideracio a
importancia da compreensao por parte da gestao municipal a
respeito da dinamica imobilidria e das diretrizes urbanisticas
para tracar estratégias de regulamentacao e implementacao
da OODC. Com isso, considera-se possivel ter uma efetividade
real na OODC e da sua finalidade perante o financiamento e
o desenvolvimento urbano mais justo. Esse instrumento tem
um cardter importante diante da dindmica urbana, conforme
afirmam Furtado, Biasotto e Maleronka (2012) quando
conceituam como:

um instrumento da politica urbana municipal, instituido
pelo Estatuto da Cidade, Lei Federal n°® 10.257/01.
Consiste na defini¢do da cobran¢a de uma contrapartida
pelo exercicio do direito de construir acima do coeficiente
de aproveitamento bdsico adotado pelos municipios
para os terrenos urbanos, até o limite mdximo de
aproveitamento (FURTADO; BIASOTTO; MALERONKA,
2012, p. 13).
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Nesse sentido, Piza, Santoro e Cymbalista (2004) afirmam
que a Outorga Onerosa do Direito de Construir pode ser
considerada um importante instrumento de recuperacao
social da valorizagdo fundidria, a medida que se baseia,
fundamentalmente, na justa distribuicao dos 6nus e beneficios
decorrentes do processo de urbanizacao, permitindo o retorno
de parte dos investimentos publicos consolidados nas redes de
infraestrutura.

O Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257,/2001), na secao XIX,
do art. 31, estabelece as diretrizes a respeito das finalidades da
utilizacado dessa contrapartida, e, no art. 26, enumera um rol
exemplificativo a respeito da destinacao dos recursos arrecadados
por esse instrumento:

I - regularizacdo fundidria;

IT - execucdo de programas e projetos habitacionais de
interesse social;

IIT - constituicao de reserva fundidria;

IV - ordenamento e direcionamento da expansdo urbana;
V - implantacdo de equipamentos urbanos e comunitdrios;
VI - criacao de espacos publicos de lazer e dreas verdes;
VII - criacdo de unidades de conservacdo ou protecao de
outras areas de interesse ambiental;

VIII - protecdo de dreas de interesse histérico, cultural ou
paisagistico (BRASIL, 2001).

De todo modo, para a viabilidade de regulamentacao e
aplicacdo, é de responsabilidade de cada municipio atribuir
tais especificacoes em seus planos diretores, para, assim, o
instrumento ter sua efetividade de forma mais exitosa.

A gestao municipal tem um papel importante no que diz
respeito a gestao do territério, como a oferta e a distribuicao
de infraestrutura e servicos urbanos para as diversas dreas da
cidade. Com isso, é necessdrio que a gestao publica se empenhe
em promover diretrizes de regulacao de uso do solo urbano e de
controle relacionado as estratégias do mercado imobilidrio.

A OODC ¢ um instrumento que possibilita um contro-
le do solo urbano em determinadas areas da cidade, assim
como possibilita a arrecadacao de contrapartida por parte
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dos interessados em construir acima do potencial constru-
tivo estabelecido conforme o coeficiente de aproveitamento
basico.

De todo modo, apesar da importancia da regulamentacao e
da implementacao do instrumento da OODC como estratégia de
controle do solo urbano e de arrecadac¢do das contrapartidas para
o financiamento do desenvolvimento urbano, muitos municipios
ainda se limitam diante da execuc¢ao e aplicacdo plena de tal
instrumento. Conforme afirmam Ribeiro e Smolka (2012, p. 5),
“Apesar da existéncia dessas ferramentas inovadoras, muitos
municipios brasileiros ainda nao estao plenamente preparados
para regulamentar esses instrumentos, sobretudo devido a falta
de recursos técnicos, humanos e institucionais”.

Aimplementacao da OODC vai requerer da gestio municipal
maiores habilidades com relacdo a gestdo urbana, assim como
também necessitard de materiais e de corpo técnico, para, assim,
promover uma gestao municipal que seja capaz de tratar das
questdes urbanas de maneira mais eficiente.

E de responsabilidade da gestio municipal atribuir
regulamentos e diretrizes como: identificacao das dreas com seu
coeficiente de aproveitamento e seus limites maximos e criacdao
de uma férmula de cdlculo da contrapartida a ser cobrada na
aplicacao da OODC, responsdvel pela gestao do fundo publico
especifico para gerir tal arrecadacao (FURTADO; BIASOTTO;
MALERONKA, 2012).

Em suma, a gestao municipal tem um papel fundamental
na questao da gestao do solo, por ter o poder, na organizacao,
da implementacao e das tomadas de decisoes referentes a
aplicabilidade da OODC como um instrumento de recuperacao
de mais-valia urbana. A aplicacdo da OODC, em conjunto com
outros instrumentos da politica urbana, sao fundamentais para
o poder publico poder cumprir as diretrizes do EC, de modo
a buscar a reducdo das desigualdades urbanas existentes nos
municipios brasileiros.
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A RMNatal e estudos existentes sobre OODC

O inicio da formacdao da Regidao Metropolitana de Natal
ocorreu no decénio de 1970, quando identificou-se o surgimento
do processo de metropolizacdo, a partir de apontamentos de
carater metropolitano, sendo alguns deles, por exemplo, os
fenomenos de conurbacao e transbordamento. No entanto,
somente por meio da Lei Complementar Estadual n 152, de 16
de janeiro de 1997, a Regiao Metropolitana de Natal (RMN) foi
oficialmente institucionalizada, de inicio, com seis municipios
(Natal, Parnamirim, Sao Goncalo do Amarante, Extremoz,
Macaiba, Ceard-Mirim). Atualmente, a RMN é composta por 15
municipios' , conforme a (Figura 1) (CLEMENTINO et al., 2019).

A Regidao Metropolitana de Natal apresenta em seus
municipios graus distintos de niveis de urbanizacio e de
integracdo, ocasionando, assim, municipios que se apresentam
em dindmicas mais articuladas (Natal, Parnamirim, Macaiba,
Sao Gongalo do Amarante e Extremoz), e outros municipios
que apresentam um menor grau de integracao no contexto da
dindmica metropolitana (Ceard-Mirim, Sao José¢ do Mipibu,
Nisia Floresta, Monte Alegre, Vera Cruz, Maxaranguape, Ielmo
Marinho, Arés, Goianinha e Bom Jesus).

Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE, 2020), a RMNatal possui uma extensdo territorial de
3.683,74 km?, ocupando 7% relacionado a todo o territdrio
do estado do Rio Grande do Norte. Possui cerca de 1.606.218
de habitantes, o que representa 46% da populacio de todo
o RN. Com isso, a RMN possui a maior drea de concentra¢ao
populacional do Estado, sendo no municipio de Natal que se
concentra o maior nimero da populacao metropolitana.

' ARMNatal é composta pelos seguintes municipios: Natal, Parnamirim,
Sao Gongalo do Amarante, Extremoz, Macaiba; Ceard-Mirim; Sao José
de Mipibu; Nisia Floresta; Monte Alegre; Vera Cruz; Maxaranguape;
Ielmo Marinho; Arés; Goianinha e Bom Jesus.
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Figura 1. RMNatal Funcional e Institucional
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Quando analisa-se a questiao economica, percebe-se que
grande parte da concentracio do Produto Interno Bruto (PIB)
do Estado se localiza na regiao metropolitana, e, nessa escala
metropolitana, o municipio de Natal, que apresenta maior
representatividade, seguido pelos municipios de Parnamirim,
Sao Gongalo do Amarante, Macaiba e Extremoz. No que tange
ao setor do PIB que maior apresentou resultados, tem-se o setor
tercidrio, enquanto os setores primdrio e secunddrio apresentam
menor intensidade na producao (GOMES et al., 2015).

Quanto a OODC, a partir de uma pesquisa bibliografica,
foram identificados os principais estudos existentes no ambito
da RMNatal sobre o tema, os quais destacamos algumas
consideracoes relevantes de dois trabalhos: um relativo ao
municipio de Natal e outro sobre o municipio de Parnamirim, de
modo a contextualizar o panorama do instrumento localmente
e tracar uma linha do tempo de continuidade e atualizacao das
pesquisas. Nao foram encontrados na pesquisa outros estudos
sobre OODC nos demais municipios da RMNatal.
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O primeiro ¢ a dissertacao de mestrado em Arquitetura e
Urbanismo na UFRN de Daniel Nicolau de Vasconcelos Pinheiro
(2016), denominada “Recuperacao de mais-valias fundidrias
urbanas em Natal: estudo sobre a valorizacao do solo e os efeitos
dos investimentos pré/pé6s copa do mundo 2014”. O segundo
¢ a tese de doutorado de Josyanne Pinto Giesta, também em
Arquitetura e Urbanismo da UFRN, intitulada “Outorga onerosa
do direito de construir e dinamica do mercado imobilidrio
formal: planejamento e descaminhos na expansao urbana de
Parnamirim-RN”.

Pinheiro (2016) fez uma analise da OODC em Natal a partir
do marco temporal da Copa do Mundo de 2014, na qual comparou
os dados de anos anteriores e posteriores ao megaevento
esportivo. Na sua pesquisa, identificou que a outorga onerosa
incide, sobretudo, nos bairros com maior procura para aquisicao
de terrenos e com maior volume de area construida, além disso,
esses bairros caracterizam-se também por possuir infraestrutura
instalada, com concentracdo de vias de maior hierarquia do
sistema viario, entre outras infraestruturas relevantes.

O autor verificou também que os recursos da OODC ali-
mentam o Fundo de Urbaniza¢dao (FURB) e que o Plano Dire-
tor vigente determina que deve ser voltado para fins de utili-
zacao social e fortalecimento do meio ambiente. Em Natal, ob-
servou-se que os bairros localizados nas Regidoes Administra-
tivas Leste e Sul — os quais o Plano Diretor de Natal em vigor
denomina de Zona Adensdvel — concentram a maior parte da
arrecada¢do da outorga onerosa nos dois periodos analisados
(PINHEIRO, 2016).

Ademais, o autor afirma também que, por meio da leitura
dos dados de arrecadacio da OODC (Figura 2), foi possivel
revelar a existéncia de interesse por espa¢o construido na cidade
com a utilizacdo da outorga onerosa — que permite uma maior
exploracao da localizacao pelo empreendedor — nas dareas
com melhor infraestrutura instalada (regioes Leste e Sul), pois
“a verticalizacdo representa exatamente a forma como age o
construtor no intuito de multiplicar sua localiza¢ao para atender
a demanda do mercado” (PINHEIRO, 2016, p. 112).
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Figura 2. Mapa do Sistema Viario e OODC total entre 2003-2016
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Fonte: Pinheiro, 2016 (Adaptada).

Por fim, Pinheiro (2016) reitera que, em Natal, a OODC
pode ser utilizada apenas nos bairros adensaveis, que apresentam
as melhores infraestruturas urbanas da cidade, concentrando-se
no eixo leste/sul. Ademais, a arrecadacao da outorga onerosa
nao vem sendo utilizada para financiar obras estruturantes,
descumprindo a regra estabelecida para a utilizacio do FURB
pelo Plano Diretor.

O segundo estudo identificado ¢ a tese de Giesta (2013), a
qual analisa a OODC em Parnamirim nos anos de 2008 a 2010,
municipio conurbado com Natal e que apresenta o maior nivel
de integracdo com o municipio polo da RMNatal. A autora de-
monstra que os principais eixos de expansao do municipio estao
nas dreas limitrofes a Natal, servidas de eixos vidrios importantes
e com maior verticalizacdo. Em seguida, vém dreas contiguas a
parte central, em dire¢ao ao municipio de Sao José do Mipibu e
o litoral, também servidos de infraestruturas viarias relevantes.

Giesta (2013) observa que, desde os anos de 1990, a
incorporacao imobilidria passou a investir no bairro de Nova
Parnamirim, conurbado com Natal, caracterizando-se como um
bairro atrativo para residéncia, comércio e prestacao de servicos.

A analise da autora tem como base alegislacao vigente até 2010
sobre a outorga onerosa, qual seja, o Plano Diretor de Parnamirim
(Lei n® 1.058/2000), o qual permitia o uso da OODC na Zona
Adensavel e previa um Coeficiente de Aproveitamento Médximo de
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trés vezes a area do terreno nesta zona e prevendo um fator de
correcao diferenciado por bairros ou setores urbanos. Assim, foi
reduzido o valor a ser pago pela OODC, de acordo com o interesse
da administra¢ao publica de adensar mais ou menos determinadas
areas, existindo trés subareas com descontos diferenciados em
bairros considerados com melhor infraestrutura instalada (subarea
1, subarea 2 e subdrea 3). Além disso, havia também uma limitacao
de gabarito (altura maxima) em duas zonas: faixa litoral (7 metros)
e cursos d’dgua existentes (12 metros) que impediam a utilizacao
do coeficiente maximo de aproveitamento mediante o pagamento
da OODC (GIESTA, 2013).

Ademais, Giesta (2013) demonstra que, entre 2008 e
2010, 66 empreendimentos fizeram uso da OODC, dos quais
40 (60% do total de outorgas e 93% do valor total arrecadado)
estavam localizados no bairro de Nova Parnamirim, que nao esta
localizado na drea preferencial de adensamento e, portanto, nao
apresenta fator de correcao com desconto. Nasubdrea 1, somente
foi identificada a utilizacdo da OODC em 5 empreendimentos
localizados em 4 dos 12 bairros que a compoem. De modo geral,
a autora identificou também que os bairros em que o instrumento
da outorga onerosa foi utilizado sdo também os que possuem a
populacdao de maior rendimento no municipio, e alguns deles se
destacam também pelo maior crescimento demografico.

Por fim, a autora considera que, no periodo analisado da
OODC, em Parnamirim, os critérios de formulacao do instrumento
nao dialogam com a dindmica do mercado imobilidrio formal exis-
tente. As dificuldades de efetivacao dos objetivos da OODC se dao,
principalmente, em razao de: ser utilizado em toda a zona adensa-
vel, ter um coeficiente de aproveitamento maximo unico, existir um
fator de correcao com descontos diferenciados, reduzindo o valor a
ser pago e possuir critérios abrangentes de isencao (GIESTA, 2013).

Diante disso, percebe-se que as duas citadas pesquisas sobre
OODC em Natal e Parnamirim demonstram a implementacao do
instrumento nos dois municipios da RMNatal e sua relacio com
o processo de expansdo e de ocupac¢ao do espaco urbano pelo
mercado imobilidrio. Além disso, foi verificada a possibilidade de
recaptura de mais-valia urbana a partir da arrecadacao da OODC
nas areas mais valorizadas da cidade, em que pese sinalizarem
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também para as dificuldades de efetivacio dos objetivos do
instrumento e de um aumento significativo da arrecadacao e
consequente investimento no desenvolvimento urbano local.
Também destaca-se a falta de pesquisas que levem em
consideracao a utilizacdo da outorga onerosa em outros municipios
da RMNatal, nao havendo, até o momento, dados sobre o
tema nesses municipios, bem como se verifica a necessidade de
atualizacdo dos dados sobre a OODC em Natal e Parnamirim,
pois, apos os periodos analisados nos estudos acima apontados,
houve mudancas socioespaciais significativas em ambos, além de
alteracoes na legislacao urbanistica que demandam novas analises.

A OODC nos municipios da RMNatal, atualmente

Ap6s analisar os estudos mais recentes sobre outorga onerosa
em Natal e em Parnamirim e constatar que nao hd pesquisas
sobre o tema nos demais municipios da RMNatal, observou-se a
necessidade de verificar a situacao da OODC nos planos diretores
desses municipios, de modo a compreender como se interpreta a
disseminacao do instrumento na regiao metropolitana.

Um dos motivos que leva a essa preocupagao € a constatacao
da expansdao urbana na RMNatal acelerada nos ultimos anos,
especialmente entre 2009 e 2014, a partir da atua¢ao do mercado
imobilidrio na escala metropolitana.

Royer (2009) afirma que a produgdo imobiliaria teve um
grande crescimento nos anos de 2007 e 2008, devido a propostas
e iniciativas realizadas a partir da atuacao do Governo Federal,
ficando conhecido como um periodo de “boom imobilidrio”.

Quando analisa-se a produc¢do imobilidria na RMNatal,
verifica-se que esse foi um forte indutor no processo de expansao
urbana, de modo que apresentou um grau de diversificacdo nesse
processo, dentre eles: o grau de proximidade dos municipios com
o nucleo metropolitano (Natal) e a atuag¢ao do capital imobilidrio
responsavel pelo transbordamento, como afirma Silva (2010):

Nas sedes de Nisia Floresta, Sdo José do Mipibu, Extremoz,

Cearda Mirim e Macaiba, a intensidade do crescimento se da
na zona de expansio urbana imediata ao nucleo histérico
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principal, reproduzindo um esquema de periferizacdo.
Em Natal, Parnamirim e Sio Gonc¢alo do Amarante esse
crescimento ocorre de modo mais diverso relacionado ao
forte empuxo das atividades imobilidrias de Natal sobre
os municipios vizinhos, alterando a valorizacao do solo e a
oferta de produtos imobilidrios (SILVA, 2010, p. 383-384).

Conforme Lima (2018), a producdo imobilidria que se
concentrava no municipio de Natal, apresentou uma expansao de
sua producdo para os municipios vizinhos, devido a maior oferta
de terrenos disponiveis, assim como a diversifica¢do na producdo
em segmentos sociais variados.

Desse modo, com uma producdo imobilidria que apresenta
atuacao em municipios da regido metropolitana funcional, é
importante que todos tenham e revisem seus planos diretores, em
consonancia com as diretrizes que constam no EC, e aplicando
instrumentos de gestao do solo urbano.

Observa-se, ainda, que o Estatuto da Cidade completou
vinte anos recentemente e que, nesse lapso temporal, diversos
municipios no pais passaram a ter ou arevisar seus planos diretores
com base nos principios, nas diretrizes e nos objetivos do EC. No
entanto, percebe-se que, na RMNatal, quatro municipios ainda
nao tém planos diretores, quais sejam: Vera Cruz, Goianinha,
Bom Jesus e Ielmo Marinho. Ademais, importa também esclarecer
que, mesmo que nao haja 20 mil habitantes, todos os municipios
que fazem parte de uma Regiao Metropolitana devem ter planos
diretores, conforme o art. 41, II do EC (BRASIL, 2001).

Diante disso, este estudo analisa o instrumento da outorga
onerosa do direito de construir nos municipios da Regiao Metro-
politana, utilizando-se como recurso metodoldgico a andlise dos
Planos Diretores vigentes nesses municipios, por entender que a
RMNatal, enquanto metrépole em expansao, recebeu, nos ultimos
anos, investimentos de infraestruturas diversas, como obras de sa-
neamento, transporte vidrio, habitacao etc. que tém impacto na va-
lorizacao do solo urbano e nas decisées do mercado imobiliario re-
lativas a constru¢ao de novos empreendimentos. Assim, a OODC
apresenta-se como um importante instrumento de recaptura de
mais-valias urbanas, se bem administrado pelas gestoes locais.

A Figura 3 espacializa a situacao atual da OODC nos planos
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diretores dos municipios da RMNatal e demonstra um esforco de
sintese das informacoes coletadas na pesquisa com base nos Planos
Diretores dos municipios analisados da RMNatal. Além dos quatro
municipios ja citados que nao possuem, ainda, legislacao, nao foi
encontrado o texto da lei do municipio de Sao José do Mipibu,
aprovado em 2006, cujo arquivo digital se encontra, atualmente,
indisponivel para consulta. Diante disso, foram coletados dados
sobre OODC de dez dos quinze municipios da RMNatal.

Entre os municipios que possuem a OODC prevista nos seus
Planos Diretores, identificou-se que o instrumento nao pode ser apli-
cavel no municipio de Macaiba, pois o dispositivo da lei que trata da
outorga onerosa remete a sua regulamentacao para uma lei especi-
fica que ainda nao existe. Nos outros nove municipios, existem for-
mulas ou descricao detalhada de como a OODC deve ser calculada
para ser cobrada dos proprietarios que queiram utilizar o coeficien-
te de aproveitamento acima do bdsico nos municipios.

Figura 3. Municipios da RMNatal e a aplicabilidade da OODC
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As informacoes coletadas sobre a OODC foram organizadas
também em Quadros Sintese, de modo a ser possivel identificar
especificidades existentes em cada dispositivo legal relativos a
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féormula utilizada, a base de calculo, a fatores de correcao que
geram desconto no valor final e a coeficientes de aproveitamento
maximos. O quadro 1 traz a férmula utilizada em cada municipio
para calcular o valor a ser cobrado pela OODC.

Quadro 1. OODC nos Planos Diretores dos municipios da RMNatal

Municipio - Lei do

Plano Diretor

Formula da OODC

Natal
LC n® 82,/2007

Vo =(AT -AP) x CUB x K, onde:

Vo = Valor da Outorga

AT = Area Total construida subtraindo a drea nio
computdvel;

AP = Area do terreno multiplicado pelo Coeficiente de
aproveitamento bdsico;

CUB = Custo Unitario Basico (Construcao Civil/RN);
K = indice de correcao

TABELA K - 1° ano (a partir da vigéncia da lei) - 2%
(dois por cento) // 22 ano - 3% (trés por cento) // A
partir do 3° ano - 4% (quatro por cento)

Parnamirim
LC n® 63/2013

VO =AxCUBx0,05

Onde A sera o adicional de drea edificdvel acima do
coeficiente de aproveitamento bdsico subtraida a drea
nao computavel.

Extremoz
LC n®493/2006

Multiplica-se a drea do terreno necessaria para construir
o excedente pelo valor venal do metro quadrado do
terreno, constante no Imposto Predial Territorial
Urbano.

Sao Gongalo do
Amarante
LC 49/2009

CF= At x IUp x CUB xY

Onde:

CF= Contrapartida Financeira;

At = Area do Terreno (em m2);

[Up= Indice de Utilizagio que ultrapassou o indice
basico de 1,0 (um virgula zero);

CUB = Custo Unitario Basico (em reais);

Y = Fator de correcao, considerando:

-Y=0,015 se Area Construida Excedente for menor ou
igual a trinta por cento da area do terreno;

- Y= 0,025 se Area Construida Excedente maior que
trinta por cento ou menor ou igual a cinquenta por
cento da area do terreno;

-Y=0,030 se Area Construida Excedente maior que 50,
1% (cinquenta virgula um por cento) ou menor ou igual
que sessenta por cento da drea do terreno.

Macaiba
LC 01/2008

A outorga onerosa sera objeto de regulamentacao pelo
Poder Executivo
Municipal
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Ceara-Mirim
LC n® 006/2006

PRE = Fp* (cd) * AT 1000

PRE = PRECO DA OUTORGA ONEROSA

Cd = custo unitdrio da construcao fornecido pelo
SINDUSCON

AT = drea do terreno - drea de construgao que
ultrapassou o indice basico

Fp = fator de planejamento variando de 0,05 a 0,10 de
acordo com a drea

Nisia Floresta
LC n°001,/2007

Vo= drea computdvel (drea do terreno x coeficiente de
aproveitamento

basico) x CUB x K%, onde:

Vo = Valor da Outorga

CUB = Custo Unitario Basico (Construc¢ao Civil do RN)
K = Indices da tabela de referéncia

TABELA K - 12 ano (a partir da vigéncia da lei) - 2%
(dois por cento) // 2 ano - 4%

(quatro por cento) // A partir do 32 ano - 6% (seis por
cento)

Maxaranguape
LCn®001,/2006

PRE = Fp* (cd) * AT 1000

PRE = PRECO DA OUTORGA ONEROSA

Cd = custo unitario da construc¢io fornecido pelo
SINDUSCON

AT = drea do terreno - darea de construcio que
ultrapassou o indice bdsico

Fp = fator de planejamento variando de 0,05 a 0,10
Para edifica¢oes até 1.000,00m? de area de construcao
Fp=a0,05

Para edificacoes acima de 1.000,00m? de construcao
Fp=0,10

Monte Alegre
LC n® 428/2006

Vsc = [ACt - (Ater x CA)] x Vvm x FC

Sendo:

Vsc = valor do solo criado excedente ao coeficiente de
aproveitamento bdsico

ACt = area construida total

Ater = area do terreno

CA = coeficiente de aproveitamento basico

Vvm = valor venal médio do metro quadrado do
terreno constante na planta genérica de valores do
cadastro imobiliario do Municipio

FC = fator de corre¢ao, estabelecido por lei especifica
para os terrenos localizados na Area Especial
Preferencial de Adensamento, diferenciados por bairros
ou setores urbanos.

Arez
LC n® 13/2009

Vo= darea computavel - (area do terreno x coeficiente de
aproveitamento

basico) x CUB x K%, onde:

Vo = Valor da Outorga

CUB = Custo Unitario Basico (Construc¢ao Civil do RN)
K = Indices da tabela de referéncia

Fonte: Acervo do Observatoério das Metrépoles - Nucleo Natal (Adaptado pelos autores).
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Com excec¢ao do municipio de Parnamirim, todos os demais
possuem PDs com mais de dez anos, descumprindo a regra
constitucional de revisao decenal. Observou-se também que
todos os municipios apresentam o instrumento da OODC, no
entanto, no municipio de Macaiba, a aplicacao do instrumento é
inviabilizada, pois remete a uma lei especifica que a regulamente,
e esta ndao foi criada.

Somente os municipios de Extremoz e Monte Alegre utilizam
como base de cdlculo na férmula da OODC o valor venal do imével
constante no cadastro imobilidrio municipal. Os demais municipios
preveem na férmula para aplicacao do instrumento a aplicacao do
CUB? (custo unitério basico da construcao civil) e nao o valor da ter-
ra, como recomenda o EC. Algumas férmulas se repetem, como a
de Ceara-Mirim e Maxaranguape, outras possuem diferencas, prin-
cipalmente na incidéncia de fatores de correcao (K), que costumam
ser utilizados para diminuir o valor final a ser pago, seja em razao de
um desconto temporal, seja em razao da localizacao, normalmente
com um maior desconto onde se deseja adensar mais € um menor
desconto onde pretende-se desestimular o adensamento.

Desde ja, observa-se que a base de cdlculo da outorga distinta
do que recomenda a legislacao federal indica para um problema na
efetividade do instrumento, pois nao se trata de um tributo ou um
imposto, como ja foi afirmado, e tem relacao direta com o planeja-
mento urbano, de modo a recapturar as mais-valias urbanas, bem
como promover igualdade socioterritorial. Assim, ao utilizar um in-
dicador calculado pela industria da construcao, essa relagio com o
espaco urbano local se distancia, além de enfraquecer a arrecadacao
e de deixar de recuperar para a coletividade a valorizacao gerada
pelos imoveis nas regioes mais valorizadas desses municipios.

Ademais, é importante analisar também a previsao dos
coeficientes de aproveitamento mdximo, os quais poderao ser
utilizados pelos proprietdrios e construtores mediante pagamento
da OODC, pois, sem a previsao destes, o instrumento da outorga
onerosa também se torna inviavel.

O quadro 2 traz uma sintese dos coeficientes maximos
encontrados.

2 O Custo Unitdrio da Constru¢ao (CUB) é um indicador de custos do setor
da Construcao Civil que é calculado em vdrios estados do pais e divulgado
periodicamente pela Camara Brasileira da Industria da Construcao (CBIC, 2021).
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Quadro 2. Coeficientes de Aproveitamento Maximos em que a OODC
pode ser aplicada nos municipios da RMNatal

Municipio - Lei
do Plano Diretor

Coeficientes Aproveitamento Maximo (CAM)

Natal
LC n®82/2007

Zona Adensdvel com CAM para todos os usos por bairros,
variando entre 2,5, 3,0 e 3,5.

Parnamirim

LC n® 63/2013

Estabelece dreas de aplicacdo do instrumento de outorga
onerosa com CAM para os terrenos localizados nos
bairros:

I - Nova Parnamirim = 2.0;

II - Emans= 2.0;

III - Centro =1.5;

IV - Passagem de Areia = 2.0;

V - Santos Reis = 2.0;

VI — Cohabinal = 2.0;

Extremoz
LC n®493/2006

Possui CAM que pode ser utilizado nas zonas adensaveis:
Uso nao residencial: Praias CAM de 2,5 e Sede do
Municipio CAM de 3,5

Uso residencial: Praias CAM 2 e Sede do Municipio CAM 3

Sao Gongalo do

Zona urbana: superior a 1,0 até o maximo de 1,6 (um
virgula seis)

Amarante ~ . . Lo
LC 49,2009 zona de expansdo urbana: superior a 1,0 até o maximo de
1,3 (um virgula trés).
Macaiba ~ .
LC 01/2008 Nao se aplica

Ceara-Mirim
LC n® 006/2006

Zona de adensamento maximo: serd ficado o CAM pelo
Conselho da Cidade

areas adensaveis: 1,5

Areas especiais adensdveis: 1,25

Zona de Interesse Turistico e de Lazer: 0,75

Nisia Floresta
LC n°001,/2007

Nas Zonas de Adensamento Maximo sera definido o CAM
em funcao da capacidade de suporte de infraestrutura,
ap6s ouvir o Conselho da Cidade.

CAM nas Areas Especiais de Condominios Urbanisticos -
Area Urbana: 1

CAM nas Areas Especiais de Condominios Urbanisticos -
Area Rural: 1

Para terrenos até 1.000,00m2: CAM de 2,5

LC n® 18,/2009

Maxaranguape | Para terrenos com mais de 1.000,00m? e menos de
LCn®001/2006 |5.000,00m2: CAM de 1,8 Para terrenos com drea igual ou
superior a 5.000,00m?: CAM de 0,8
LI\C/I(:;tZQ/;l/CQg(;(Cm CAM na Zona Adensavel: 3
Na Zona Urbana sera fixado em razao da capacidade
Arez de suporte de infraestrutura, apés ouvir o Conselho da

Cidade e Habitacao.
Na Zona de expansio urbana permite a utilizacao de
CAMiguala 1,5

Fonte: Acervo do Observatoério das Metrépoles - Nucleo Natal (Adaptado pelos autores)
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O municipio de Natal, Parnamirim, Extremoz, Sao Gongalo
do Amarante apresentam os coeficientes de aproveitamento
diferenciados, de acordo com as diferentes areas da cidade. Com
relacdo ao municipio de Macaiba, nao apresentou informacoes
a respeito, enquanto o municipio de Monte Alegre apresenta
um CAM de 3 para toda a zona adensavel. J4 os municipios de
Ceara-Mirim, Nisia Floresta e Arez apresentam os coeficientes
maximos com base nas propostas estabelecidas pelos Conselhos
municipais, de forma padronizada ou diferenciada, dependendo
das decisoes de tais conselhos, que estipulam como critério o
suporte de infraestrutura oferecido nas diferentes dreas. Por fim,
o municipio de Arez estabelece o teto do potencial construtivo de
acordo com os tamanhos dos terrenos (quadro 2).

Verificou-se também que todos os dez municipios tém previ-
sao de destinacdo dos valores recebidos de OODC para fundo de
urbanizacao especifico, e a maioria especifica as finalidades em
que o valor arrecadado pelo fundo podera ser utilizado, desta-
cando-se obras de infraestrutura urbana, regularizacao fundiaria
e saneamento publico. Porém, nao foi possivel, nesta pesquisa,
identificar como se encontra, atualmente, a gestao desses fundos.

Dentre as diversas formas de arrecadacao dessa contrapartida,
em seus modelos de férmulas e sua aplicacao nas diferentes areas
das cidades, é importante mencionar que existem as isencoes das
cobranc¢as da OODC. No caso da RMNatal, os municipios menores
sao os que apresentam um maior nimero de isen¢oes que vao de
quatro a cinco tipos, enquanto o municipio nucleo metropolitano
(Natal) apresenta apenas um tipo de isencdo. Levando tais
fatores em consideracdao, podemos observar as dificuldades da
implementacao da OODC nos municipios menores, devido a
baixa aplicabilidade como também a pouca arrecadacdo, o que
afeta diretamente o fundo publico relacionado ao financiamento
do desenvolvimento urbano, levando a uma arrecadacao fiscal
menor do que ja é prevista.

Por fim, ressalta-se a preocupacdo com o atraso nas
revisoes dos planos diretores de modo geral, pois nove dos dez
municipios analisados ja somam mais de dez anos, com atrasos
entre cinco e dois anos. No entanto, observou-se, também, nos
sites dos municipios analisados, que alguns deles estio com
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processos de revisdo em andamento, como ¢ o caso de Natal, que
iniciou a revisio em 2017, mas somente foi concluido em 2021,
e, atualmente, encontra-se em fase de discussao emendas®, com
data prevista para votacao pelos vereadores na Camara Municipal
em dezembro de 2021 (LOPES, 2021).

Os municipios de Sao Gong¢alo do Amarante e Macaiba ini-
ciaram suas revisoes no ano de 2019. Sao Gongalo do Amarante
estd com o processo de revisao do PD em fase de conclusao e, em
breve, deve ser encaminhado ao legislativo (SAO GONCALO DO
AMARANTE, 2021). O municipio de Macaiba também esta em
processo de revisao adiantado e teve a minuta aprovada em au-
diéncia publica no més de julho de 2021, e, em breve, deve seguir
para apreciagao e votagao dos vereadores municipais (PLANO DI-
RETOR ..., 2021). Por fim, o municipio de Nisia Floresta iniciou
em 2021 o seu processo de revisao do PD, porém nao foi possivel
encontrar maiores informacoes sobre o andamento do processo,
apenas a informacao de que foi marcada uma audiéncia publica
para o més de novembro de 2021 (NISIA FLORESTA, 2021).

Durante a revisao do PD em Natal, o instrumento da OODC
foi discutido no Grupo de Trabalho, que tratou de instrumentos
urbanisticos, no qual foram apresentadas algumas propostas de
modificacdo da base de cdlculo. Durante a fase de votacao nos
conselhos municipais e na votacao em conferéncia final, a antiga
féormula com o CUB retornou, porém, esta vem sendo alvo de
diversas criticas nas audiéncias publicas que estao ocorrendo no
legislativo municipal, tanto em razao da insisténcia em continuar
utilizando o CUB como fator de cobranca, como também
motivada pelos fatores de correcao que reduzem bastante o valor
final a ser arrecadado ao Fundo de Urbanizacao do municipio
(FURB). Ademais, concede-se um prazo demasiadamente longo
para parcelamento pelo empreendedor (24 meses), o que permite
que o imovel se valorize com tempo, enquanto a OODC seja
paga considerando um valor anterior a constru¢ao. Por ultimo,
hd também uma latente preocupag¢ao com o FURB, pois foi
excluido o dispositivo que determina a possibilidade de aplicacao
dos recursos arrecadados pela OODC em obras, infraestrutura
urbana e habitacio de interesse social (SILVA; LEONCIO, 2021).

 Projeto de Lei 09/2021.
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A aplicacdo da OODC em Natal iniciou no Plano Diretor
de 1994, no qual foi definida a aplicacio da OODC, por meio
de uma contrapartida de 1%, correspondente ao valor do
empreendimento. Assim, somente apés a quitacao da divida,
a prefeitura autorizava a construcao. Ap6és uma década da
aplicacdo da OODC em Natal, a prefeitura constatou, por meio
de analises, que o valor arrecadado nesse periodo foi de apenas
2 milhoes de reais, um montante considerado pouco significativo
para a gestao municipal (CYMBALISTA; SANTORO, 2006). No
municipio polo da RMNatal, a férmula do cdlculo implementada
pela cobranca da contrapartida da OODC passou a ser cobrada
pela contrapartida, a partir de 2007, pelo custo da construcao,
de modo que a aplicacao desse calculo € realizada com relacao
ao percentual de 1%, referente ao pre¢o do metro quadrado a ser
construido (FURTADO et al., 2007).

Percebe-se que, apesar de existirem outras propostas para
que a base de cdlculo da outorga onerosa tenha relacao direta
com o preco do solo urbano, a minuta levada para o legislativo
segue prevendo a utilizacao do CUB, o que reforca a necessidade
de que seja revista tal férmula, de modo a evitar prejuizos para a
arrecadacao do instrumento e sua efetividade.

No municipio de Sao Gongalo do Amarante, o ultimo
documento disponibilizado virtualmente no site da prefeitura
traz um prognostico sobre o que foi avaliado em relagao ao Plano
Diretor vigente, sendo apontada a necessidade de simplificacao
da férmula atual e a retirada do CUB como base de cdlculo.
Até o momento, nao ha uma minuta com propostas definidas
disponibilizada (SAO GONCALO DO AMARANTE, 2021).

Em relacdo a revisao do Plano Diretor de Macaiba, ha uma
pré-minuta disponibilizada no site da prefeitura e que fosse
levada a votagao em audiéncia publica, que corrige a falha do PD
anterior e remetia a regulamentacdo do instrumento a legislacao
especifica. A nova férmula proposta leva em consideracao o valor
venal do terreno com base no ITIV*, demonstrando um avanco
em relacao a maioria dos municipios analisados que utilizam o
CUB como base de cdlculo. Além disso, prevé também um Fator
de Correcao, chamado de Fator de Planejamento, justificado

* Imposto sobre a Transmissao Intervivos (bens iméveis).
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pela necessidade de ajuste do padrao urbanistico entre os bairros
e as localidades da Zona Urbana. A pré-minuta dispoe sobre
a possibilidade de isencao em caso de habitacdo de interesse
social situada nas Areas Especiais de Interesse Social, nas Areas
Especiais de Habitacao e no entorno de terminais modais de
integracao ferrovidrios e rodovidrios. Por fim, determina que
toda a arrecadacao da OODC constituira receita do Fundo de
Urbanizacio e Meio Ambiente (MACAIBA, 2021).

Ainda ndo ha documentos disponiveis sobre propostas em
relacao a revisao do Plano Diretor de Nisia Floresta.

Diante das andlises feitas, pode-se constatar que ainda ha
muito o que avancar em relacio ao instrumento da outorga
onerosa do direito de construir nos municipios da RMNatal,
tanto em termos de cumprimento formal das diretrizes da
politica urbana, com a cria¢ao e atualiza¢ao de planos diretores,
bem como, materialmente, com previsao de férmulas aplicaveis
e que consigam de fato efetivar o instrumento em seu sentido
amplo, com uma arrecadacio que seja capaz de auxiliar a
gestao a financiar o desenvolvimento da infraestrutura urbana,
do direito a moradia e outros objetivos previstos na legislacao
patria e, também, possam de fato recapturar mais-valias urbanas
auferidas individualmente e geradas no processo de producao e
reproducao do espaco urbano pela atuacao estatal.

Consideracoes finais

Este estudo se propos a analisar como o instrumento da
OODC ¢é compreendido nos planos diretores nos municipios
da RMNatal, de modo a ampliar as informacoes e atualizar as
pesquisas ja existentes. Assim, percebeu-se que, com exce¢ao de
Natal e Parnamirim, nao havia, ainda, estudos sobre outorga
onerosa nos demais municipios pesquisados, carecendo de
informacgoes sobre os instrumentos de politica urbana previstos e
aplicados nesses municipios.

Partiu-se da andlise dos Planos Diretores, nos quais
observou-se que quatro dos municipios analisados ainda nao
possuem a lei que é exigida pelo Estatuto da Cidade para
municipios com mais de 20 mil habitantes ou que facam parte
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de regides metropolitanas, como é o caso dos municipios deste
estudo. Nos demais, constatou-se que, em um deles, Macaiba, a
OODC nao ¢é regulamentada no Plano Diretor, o que impede a
aplicacao direta do instrumento. Nos dez municipios com OODC
aplicavel, a maioria utiliza como base de cdlculo do CUB um
indice calculado e disponibilizado periodicamente pelo setor da
construcao civil, o qual impede que o instrumento da outorga
onerosa efetive sua finalidade, pois nao tem relacao com o pre¢o
do solo urbano, sendo cobrado de acordo com fatores ligados
aos custos da producao e, ndo, com a valorizacao dos iméveis na
cidade. Apenas os municipios de Extremoz e Monte Alegre fazem
referéncia ao valor da terra como base de cdlculo, utilizando os
valores contidos nos cadastros imobilidrios para cobranca de
tributacao imobiliaria (ITIV/ITBI ou IPTU).

Diante disso, percebe-se que hd, ainda, muito a avancar para
se alcancar a efetividade desse instrumento. Destaca-se, ainda,
o fato de que todos os Planos Diretores utilizados na andlise
possuem mais de dez anos, sendo considerados desatualizados,
conforme determina o EC. No entanto, alguns deles ja estao em
processo de revisao, como ¢ o caso de Natal, Sio Gongalo do
Amarante, Macaiba e Nisia Floresta, e tém a oportunidade de
rever a férmula e os parametros para aplicacao desse importante
instrumento urbanistico para os proximos dez anos, bem
como influenciar os demais municipios da RMNatal em suas
futuras revisdes a também corrigir as falhas existentes nas suas
legislacoes municipais, de modo possuirem contarem, de fato,
com uma OODC capaz de auxiliar a politica urbana local a
reduzir as desigualdades socioespaciais existentes e avangar no
desenvolvimento urbano, pois, do contrdrio, continuard a ser
um instrumento equivocado, com arrecadacao muito abaixo da
esperada, como € o caso da cidade polo da RMNatal, que nao
atinge os objetivos concretos e desvirtua o conceito e o sentido
de existir da outorga onerosa do direito de construir.

Assim, este estudo mostra-se relevante, também, por
apresentar hipéteses para serem aplicadas em pesquisas futuras,
que abordem a implementacdo pela gestao e os resultados
apontados pela aplicacdo do instrumento da OODC nos
municipios da RMNatal.
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CAPIiTULO 8

Gestao de riscos, mudancas climaticas
e adaptacao: um olhar sobre a Regiao
Metropolitana de Natal

Edilza Paula Queiroz Alves

Zoraide Souza Pessoa

Rylanneive Leonardo Pontes Teixeira
Eric Mateus Soares Dias

Introducao

Regidao Metropolitana de Natal (RMN), assim como

outras regioes metropolitanas brasileiras, ¢ formada
pelo contexto da dindmica econdmica e social e pela falta de
planejamento urbano. Esses vetores na aparicio de espacos
segregados sao proporcionados pela dinamica territorial,
reflexos da concentracao populacional em razao das condi¢oes
econémicas dos individuos, designados pelos arranjos da
vulnerabilidade social.

Diante daformacaosocial e espacial, a configuracao territorial
da RMN ¢é marcada pela exclusdo social, em razao da separacao de
classes em espagos de ocupacdao na metrépole (CLEMENTINO;
PESSOA, 2009). Assim, os impactos da degradacao ambiental sao
causados pela ocupacao em dreas de fragilidade ambiental por
habita¢oes improprias, que se configuram em zonas de risco e
podem exercer grandes influéncias sobre as mudancas climaticas,
somadas a urbanizacao crescente e desordenada.

A dinamica metropolitana, portanto, é marcada por uma
complexidade territorial com o uso e a ocupagao do solo, com as
divisdes sociais e econOmicas, relacionadas a vulnerabilidade e
aos riscos enfrentados pelas populacoes frente a problemadtica das
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mudancas climdticas e aos efeitos desastrosos que esses impactos
podem trazer para o sistema urbano.

Assim, as cidades estao cada vez mais vulneraveis as mudancas
climdticas, pois as vastas transformac¢oes do ambiente urbano,
sua distribuicdo socioespacial sem o devido planejamento urbano
e as atividades antrépicas que utilizam recursos nao renovaveis
geram vulnerabilidade as cidades e as suas populagoes, com os
impactos do diéxido de carbono (CO,), com consequéncias graves
para os meios bibtico e abidtico. Além disso, causam desastres
socioambientais, em razao da precaria infraestrutura urbanistica
na cidade e da producao desenfreada de recursos, que geram
consequéncias no que diz respeito as mudancas climdticas na
cidade. Isso reflete nas alteracdes urbanas e climaticas, resultando
em um contexto de vulnerabilidade socioambiental.

No caso da RMN, o cendrio da distribui¢ao socioespacial é
marcado pela construcao e pela percepc¢ao dos problemas sociais,
econdmicos e ambientais urbanos, que ocasionam mudancas
climdticas. Esse é um cendrio caracterizado pelas posicoes de
classes a respectiva renda na distribuicao territorial e a auséncia
de planejamento urbano e de gestao de riscos que desenvolvam
e implementem arranjos sobre os impactos das mudancas
climaticas. Em face do exposto, este capitulo objetiva refletir
sobre a vulnerabilidade socioambiental e a incorporacao dos
riscos climdticos nos municipios da RMN.

A metodologia aplicada segue a orienta¢ao de uma pesquisa
de abordagem quantitativa, com instrumentos coletados pelos
microdados do Censo Demografico de 2010 e da Pesquisa de
Informagdes Bdsicas Municipais (MUNIC, 2017), ambos do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), apresentados
pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA).

Esses dados sao importantes, uma vez que levantam
informacoes demograficas, socioecondémicas e de dreas com
inadequacao de servigos publicos bdsicos e ambientais para
o conjunto da populaciao, sendo construidas tabelas sociais
e ambientais para a anadlise da pesquisa sobre as condi¢oes de
vulnerabilidade da RMN.

Assim, para a constru¢ao da pesquisa, esses procedimentos
metodolégicos tornam-se indispensaveis, em razao do fato de
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respaldarem o arcabouco tedrico e os instrumentos de coleta de
dados para a andlise e a interpretacao dos resultados.

O capitulo estd estruturado da seguinte forma: (i) introdugao,
com objetivo do desenvolvimento da pesquisa, assim como a
apresentacao da metodologia; (ii) discussao da temdtica com o
titulo “O contexto das areas de vulnerabilidade socioambiental:
mecanismos de adapta¢ao”; (iii) caracteriza¢ao dos municipios da
RMN/RN sobre a gestao de risco para a adaptacao climdtica; e
(iv) com a conclusao dos resultados obtidos durante a construcao
da pesquisa.

O contexto das dreas de vulnerabilidade
socioambiental: mecanismos de adaptagao

Os mecanismos de adaptacdo as mudancgas climaticas
priorizam politicas publicas de planejamento urbano que
invistam nas reducdes de impactos causados pelos riscos e
desastres associados aos eventos climaticos, diante do contexto de
vulnerabilidade socioambiental que as metrépoles apresentam.
A adaptacdo é o mecanismo que reduz situacoes de riscos
climaticos.

A adaptacao mostra-se fundamental para acoes de
planejamento e gestdo urbana para as cidades (FURTADO,
2015), criando possibilidades para preparar as metrépoles
para as mudancas do clima. Diante disso, é discutido que a
organizacdo socioespacial da RMN apresenta relacio com
espacos segregados e desiguais, no que concerne aos aspectos
socioecondmicos, ambientais e demograficos, levando a um
contexto de vulnerabilidade socioambiental e de populacoes com
privacao social, inseridas em dreas com suscetibilidade a riscos.

Importante frisar que a organizacdo socioespacial se
deu por meio do crescimento populacional, pelas atividades
desenvolvidas pelo homem e pelo uso inapropriado do solo, que
degradam o meio ambiente e potencializaram as condi¢oes de
mudancas climadticas, trazendo consequéncias socioambientais
para o sistema urbano (LOMBARDO, 2009).

Dessa forma, como mencionando anteriormente,
esses individuos que estio em situacoes de vulnerabilidade
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socioambiental sio os que mais sofrem com as mudancas
climaticas. No entanto, tais mudancas impactam a sociedade, o
meio ambiente e o sistema urbano como um todo, que sofrem
diante da exposicio dos impactos provocados pelos eventos
climaticos, causando desastres naturais, tornando os residentes
urbanos vulnerdveis a riscos, principalmente os citadinos de
baixa renda (PRIORI JR, 2015).

Para Flannery (2007), as cidades sdo vitais para a civilizacao,
e, no entanto, sao entidades frageis, vulnerdveis as tensoes
trazidas pelas mudangas climdticas. E, portanto, importante
considerar as cidades em relacao ao fornecimento de
suas necessidades bdsicas - comida, dgua e energia. O
esgotamento da base de recursos é o principal motivo de
fracasso até mesmo das grandes sociedades. No que se
referem as mudancas climdticas, as cidades se parecem
mais com plantas do que com animais, pois sao imoéveis e
dependem de intricadas redes para o fornecimento de dgua,
comida e energia de que necessitam (GARCIAS; SILVA,
2010, p. 2).

As mudancas climaticas sao fatores de risco que influenciam
as condi¢oes de vulnerabilidade (ALVES, 2013), principalmente se
as comunidades e os individuos estao em dreas de vulnerabilidade
social e ambiental, de desigualdades sociais e de fené6menos
naturais, uma vez que os eventos climdticos estao associados
aos efeitos naturais e urbanos, marcados pela concentracao
populacional em dreas metropolitanas (GARCIAS; SILVA, 2010).

A populacao urbana fica sujeita aos riscos relacionados
aos efeitos das mudancas climaticas, visto que o crescimento
populacional, a formac¢ao de espacos aglomerados, o cendrio de
vulnerabilidade socioambiental e as atividades antropicas que
causam emissoes de gases de efeitos estufas sio cendrios que
impactam o meio ambiente e o meio urbano, provocando efeito
sobre as mudancas climaticas.

Portanto, este topicoapresentadados bibliograficos referentes
ao tema, respaldado pelos questiondrios bindrios levantados pela
MUNIC do IBGE (2017), que fornecem informacgdes sobre os
impactos ambientais e os riscos das mudancas climdticas.
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Nesse sentido, os aspectos ocupacionais das populagoes
na cidade impactam a estrutura de vida dessas pessoas,
principalmente se relacionado ao contexto socioecondémico.
Sendo assim, as cidades precisam pensar de forma sustentdvel e
resiliente a construcao da adaptacao climadtica.

Em teoria, uma cidade resiliente, no dominio dos desastres
naturais, tem uma maior capacidade de preparacdo,
adaptacdo, antecipacdo, aprendizagem e de auto-organizagao
em funcdo de choques externos (SANTOS, 2009). A
cidade resiliente é menos vulnerdvel e assume uma melhor
preparacao para lidar com a mudancga, com a complexidade
dos riscos existentes, com crises e perturba¢oes multiplas,
evitando disrupg¢oes e colapsos, como consequéncia de um
desastre (CARVALHO et al., 2013, p. 442).

Os impactos no territério urbano sao causados pela ocupacgao
em areas de fragilidade ambiental e pelas habitacoes improprias
que se configuram em zonas de risco e podem exercer grandes
influéncias sobre as alteracoes da dinamica do clima, somadas
a distribuicdo da organizacdo socioespacial, ou seja, diante das
condi¢oes socioecondmicas das populacoes.

Esse panorama pode ser analisado por meio dos dados
expostos pela MUNIC do IBGE (2017), que efetua o levantamento
de dados referentes as condi¢oes socioambientais dos municipios.
Esses dados foram coletados a partir dos questiondrios feitos
com os responsaveis das secretarias dos municipios, composto
por respostas bindrias (sim ou ndo), realizado pelo IBGE com os
municipios que compoem a RMN.

A figura 1 retrata os municipios da RMN que possuem
ocupacgoes irregulares, os quais foram indicados pela pesquisa.
Contudo, essas dreas nao foram especificadas, por se tratar de
uma pesquisa refinada, com respostas bindrias, indicando apenas
elementos que geram a ma distribui¢do dos servicos publicos e de
infraestrutura do meio urbano. Essas situacoes estdo associadas
as condicoes de vulnerabilidade socioambiental em que as
populacoes de baixa renda estejam inseridas.
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Figura 1. Mapa das ocupacoes irregulares na RMN/RN - Brasil (2017)
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Fonte: IBGE (2017).

Dessa forma, é possivel perceber que todaa RMN é composta
por ocupacoes irregulares, segundo a resposta dos gestores
municipais a MUNIC do IBGE (2017). Com isso, tende-se a
observar, conforme dados documentais e literarios, que ocupagoes
irregulares estao associadas ao contexto da vulnerabilidade
socioambiental, ou seja, a problemas de natureza ambientais e
sociais, em que se encontram os citadinos que integram a RMN.
Sendo assim, fica claro que as condicoes de vulnerabilidade
social estao associadas as populacoes de baixo rendimento. Dessa
forma, esses habitantes com privacao social acabam se inserindo
em areas ambientais com ocupacoes irregulares que apresentam
fragilidade no solo, levando as populacoes a um estado de risco,
visto que toda a RMN é composta por uma gama de Area de
Preservacao Permanente (APP).

Portanto, as transformacbées do ambiente urbano,
provocadas pelas habitacoes improprias de moradia em dreas
degradadas e frageis ambientalmente, aumentam a exposicao
dessas populagoes as ameacas de riscos geradas pelas mudancas
climaticas, principalmente para aquelas que se encontram em
situacoes de vulnerabilidade socioambiental.

A nocdo de risco “estd ligada tanto as ciéncias da natureza
quanto as ciéncias da sociedade e, respeitando-se esta
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dualidade e esta interface, entende-se o risco como um
produto combinado: aquele de uma eventualidade e de uma
vulnerabilidade...” (DUBOIS-MAURY; CHALINE, 2004
apud MENDONCA; LEITAO, 2008, p. 148).

As mudangas climaticas, por sua vez, podem provocar
inundacoes, deslizamentos de terra, erosao do solo, causando
danos a natureza e, consequentemente, as populacoes que estao
inseridas no espaco urbano, mostrando o quanto esses problemas
levam a vulnerabilidade socioambiental, principalmente sobre os
segmentos populacionais mais vulneraveis nas dimensoes sociais
e econdomicas.

A falta de politicas publicas habitacionais e as desigualdades
socioecondmicas geram problemas de infraestrutura urbana,
riscos ambientais e aumenta significativamente a vulnerabilidade.
A figura 2 mostra a representacao dos municipios da RMN
que apresentam incidéncia de favelas, mocambos, palafitas ou
assemelhados.

Figura 2. Municipios que apresentam incidéncia de favelas, mocambos,
palafitas ou assemelhados na RMN/RN - Brasil (2017)
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Fonte: IBGE (2017).

O mapa acima apresenta os resultados da MUNIC do IBGE
(2017) quanto aos municipios que responderam ao questionario
sobre a presenca de favelas, mocambos, palafitas ou assemelhados
na RMN, sendo eles: Maxaranguape, Extremoz, Parnamirim,
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Nisia Floresta e Monte Alegre. Os problemas sobre as condi¢oes
de infraestrutura dos municipios revelam a desigualdade social
da populacdo, que acaba sendo justificada pelo contexto da
vulnerabilidade. Contudo “A presenca dessas favelas torna-se um
indicador tragico da dindmica econdmica, e revela o resultado da
falta de politicas sociais eficazes ao longo das ultimas décadas”
(MALTA; COSTA; MAGRINTI, 2017, p. 3.935).

Esses problemas sobre a forma de viver e morar nos espacos
urbanos criam impactos em diferentes escalas territoriais e
contribuem com o contexto das mudancas climaticas, atingindo
as dreas sociais, economicas e ambientais, uma vez que a falta
de planejamento urbano contribui para a ocorréncia desses
conflitos.

Os demais municipios declararam que, em seu dominio,
ndo constavam tais habitacoes precdrias, como Ceara-Mirim,
Natal, Ielmo Marinho, Macaiba, Bom Jesus, Vera Cruz, Sao
José do Mipibu, Arés e Goianinha, sendo o inico municipio
que nao soube responder a pergunta Sio Gongalo do
Amarante. Apesar desses municipios terem respondido que
“nao” ou que “ndo sabiam se existiam” habita¢des precdrias
em suas dreas, podemos observar que em toda a discussao
da presente pesquisa, por meio dos dados bibliogrificos,
literdrios e mencionado pelo IVS, observamos indicadores
de vulnerabilidade em todo o territorio da RMN, com altos
componentes desiguais de indicadores socioeconémicos,
o que interfere sobre a localizacdo do territério, ou seja,
contribuindo para a segregacdo socioespacial.

Assim, ao discutir essas etapas que envolvem as condicoes
de vulnerabilidade socioambiental, podemos ressaltar
que areas de favelas e corticos sofrem com o processo de
desmatamento e de degradacdao ambiental, estando sujeitas
aos riscos das mudancas climdticas, uma vez que sofrem as
interferéncias do aumento da temperatura. Esse quadro gera
um contexto de vulnerabilidade, diante das condicoes do
ambiente e da sociedade, promovendo situacoes desiguais para
as populacoes, com infraestrutura inadequada para moradia,
demostrado na figura 3.
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Figura 3. Ilustracao de municipios que praticam desmatamento na
RMN/RN - Brasil (2017)
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Fonte: IBGE (2017).

A partir dos dados apresentados pela MUNIC do IBGE (2017),
podemos observar que existem alguns municipios com dreas des-
matadas, sendo eles: Sao Gongalo do Amarante, Ielmo Marinho,
Sao José do Mipibu e Arés. Em concordancia com o indice de vulne-
rabilidade social apresentado anteriormente, esses municipios sao
0s que possuem uma porcentagem maior de vulnerabilidade.

Como exposto, essas areas sao as que apresentam situacoes de
desmatamento em seus municipios, contudo, os demais gestores
responsaveis pelo municipio ndo souberam responder a respeito
do desmatamento quando realizado o questiondrio do IBGE
(2017). Tais municipios foram: Extremoz, Natal, Parnamirim,
Bom Jesus e Vera Cruz.

O municipio de Natal, por sua vez, quando questionado a
respeito do desmatamento, ndo forneceu a resposta concreta,
uma vez que o secretdrio/diretor responsavel por Natal nao soube
responder a pergunta. Todavia, Natal é composto por 10 Zonas
de Protecio Ambiental (ZPA), apresentadas pela Prefeitura do
Natal no livro Anudrio de Natal (ano 2014). Nessas zonas, houve
a diminui¢ao da biodiversidade local, em razao da ocupacgao de
habita¢oes e de empreendimentos.

O municipio de Natal tem algumas ZPAs, que sao compostas
por uma vasta vegetacao, cujas dreas foram desmatadas com finali-
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dade imobilidria. Dessa forma, os problemas relacionados as ques-
toes ambientais estao atrelados aos paradigmas da questao urbana.

O desmatamento tem grande efeito sobre os impactos das
mudancas climaticas, e percebemos isso por meio da seguinte
citacao: “O desmatamento é a terceira maior causa de emissao
de gases de efeito estufa, ficando atrds somente da producdo
de energia e da industria e a frente do setor de transportes”
(MARENGO, et al., 2011).

A figura 4 abaixo apresenta os municipios que possuem
maior relacdo com as condi¢des de mudancas climdticas, os quais
correspondem aos municipios da RMN.

Figura 4. Condicoes das mudancas climaticas
na RMN/RN - Brasil (2017)
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Fonte: IBGE (2017).

7

Diante do que ¢é apresentado no mapa acima, podemos
considerar que os municipios de Maxaranguape, Sao Gongalo
do Amarante, Macaiba e Nisia Floresta, segundo os dados da
MUNIC do IBGE (2017), sao os que mais sofrem com as mudancas
climéticas na RMN. Os dados apresentados pelo questiondrio do
IBGE utilizam a percep¢ao de que essas condi¢oes climaticas
estdo associadas as secas e as enxurradas nesses municipios.
Os demais municipios, como Extremoz, Bom Jesus, Vera Cruz,
Natal e Parnamirim, nao souberam responder a esse tépico do
questiondrio do IBGE.
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Com efeito, sabemos que os dados apresentados pela
literatura e pelos documentos evidenciam que toda a RMN sofre
com o contexto das mudancas climadticas, as quais desencadeiam
problemas de origem ambiental e social relacionados as
ocupacgoes irregulares e ao uso inapropriado do solo. Entretanto,
hd municipios que afirmaram “nao” terem sido afetados por
essas mudancas, sendo eles: Ceara-Mirim, Ielmo Marinho, Monte
Alegre, Sao Jose do Mipibu, Arés e Goianinha. Esses municipios
apresentam como caracteristica em comum uma populacio
parcialmente rural.

E importante dirigir atencio para a capital Natal, que nio
soube responder a essa pergunta,, mas que, possui, em seu
histérico, ocorréncias de desastres ambientais causados por
mudancas climdticas em dreas de risco, em razdao da ocupag¢ao
desordenada das populagoes nessas dreas de fragilidade
ambiental. Um caso de desastre natural mais recente e impactante,
causado pela intensidade das chuvas, é o ocorrido no bairro de
Mae Luiza, o qual se encontra na Zona Leste de Natal, no més
de junho de 2014. O mesmo ja tinha sofrido outro desastre em
1999, porém, nao com a mesma intensidade do ultimo. Esse é
um bairro composto por duas Zonas de Protecao Ambiental
(ZPA), a ZPA 02 e a ZPA 10, entretanto, sofreu com deslizamentos
de terras provocados por chuvas torrenciais, as quais duraram
quarenta e oito horas ininterruptas. Isso ocorreu por diversos
fatores, os quais incluem a auséncia de planejamento urbano dos
gestores e a ocupacao desordenada da terra (ALVES, 2015).

A vegetacdo nessa drea foi retirada para alocagao de casas, e,
quando isso ocorre, ha fragilidade do terreno, provocada por uma
questao temporal de acaimulo de longos anos, o que favoreceu
o deslizamento de terra, causando o maior desastre ambiental
na cidade, provocado pela acdo antrépica e pela influéncia do
evento climatico.

Posto isso, a adaptagao implica o meio de ordenar o territorio
para os futuros desastres, tendo um cardter de preservar os
espa¢os no contexto social, econémico e ambiental. Para tanto,
faz-se necessdria para uma articulacao territorial, como objetivo
de transformar os novos arranjos institucionais, além de uma
gestao planejada e equilibrada para as experiéncias locais,
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propondo diretrizes de a¢coes que vao atender os planejamentos
urbano e ambiental (BRASIL, 2005).

Ordenar o territério exige, obrigatoriamente, considerar
alternativas de usos possiveis e aceitdveis. Eleger os usos
mais adequados exige, por outro lado, o conhecimento
dos agentes publicos e privados que atuam em um dado
territério, de seus interesses e suas prdticas de ocupacdo.
Aos critérios de adequabilidade, ambientais, territoriais,
econdmicos, sociais e técnicos, dever-se-ia, também, exigir
que refletissem as principais preocupacdes doutrinarias do
ordenar: o desenvolvimento econémico, a qualidade de vida,
a preservacdo do meio ambiente (BRASIL, 2005, p. 51).

Assim sendo, as cidades precisam de a¢oes de adaptacao que
envolvam diretrizes para a reducdo dos impactos das mudancas
climaticas, a fim de que as populacoes nao sofram com desastres
relacionados ao clima, além de estratégias que promovam a
sustentabilidade e amitigacao dosimpactos causados pelanatureza
ou acao do homem, diante da vulnerabilidade socioambiental no
cendrio metropolitano.

Todas essas medidas sao importantes para adaptacao as
mudancas climdticas na RMN, as quais promoverdo: caminhos
que reduzam o potencial de riscos frente aos perigos climaticos,
estratégias de resiliéncia diante da ocorréncia de desastres com
ferramentas de gestao e planejamentos efetivos para lidar com os
eventos climaticos.

Este tépico buscou descrever e compreender como o processo
socioespacial da RMN contribui com as altera¢coes das mudancas
climdticas, diante de dreas desmatadas, habitacoes impréprias para
moradia e areas com maior incidéncia de condicbes climaticas.
Assim, percebemos que existe essa sinergia entre a reproducao
dos espacos com os fatores socioeconémicos e ambientais que
interferem sobre as condi¢oes das mudancas climaticas.

Sdo importantes as acoes de adaptacao e mitigacao diante os
impactos provocados pelos eventos climaticos no sistema urbano,
assim como politicas publicas de protecao para dreas ambientais,
além de assisténcia social no que diz respeito aos impactos
causados pelas alteracoes climadticas no contexto das cidades.
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Adaptacdo - Ajuste em sistemas naturais ou humanos a um
ambiente novo ou em mudanca. A adaptacao a mudancga de
clima se refere ao ajuste de sistemas naturais ou humanos em
resposta a estimulos climdticos reais ou esperados, ou seus
efeitos, que modera danos ou explora oportunidades bené-
ficas (MMA/SBF, 2007 apud MAY; VINHA, 2012, p. 230).

Dessa forma, para adaptar-se aos efeitos das mudancas
climaticas, recomendam-se medidas preventivas, mediatas e
imediatas, como ac¢oes de planejamento urbano voltadas para
a reducao da vulnerabilidade socioambiental das populacoes,
reflexos de uma sociedade desigual e hierdarquica. Os impactos
socioambientais em relacao as mudancas climaticas corroboram
para o aparecimento de desastres naturais, causando danos tanto
para as dimensoes sociais como ambientais e urbanas.

Posto isso, a adaptacao, em conjunto com as estratégias
de reducao de riscos, é primordial para diminuir o contexto da
vulnerabilidade das populag¢des, contribuindo para minimizar os
impactos das mudancas climaticas.

Caracterizacao dos municipios da RMN/RN sobre
a gestao de risco para a adaptagao climatica

No atual cendrio de incertezas, a propensao de riscos a que
sociedade esta submetida passa pelas dinamicas dos elementos
naturais e pela relacio de ocupacdao dos espacos geograficos,
revelando os potenciais impactos que sofrem as populacoes
urbanas, principalmente, se esses impactos sao induzidos pelas
mudancas climaticas.

“A ocupac¢do urbana irregular pode provocar a reducao
da capacidade de intercepcao da chuva pela cobertura vegetal,
potencializando a erosdo e os alagamentos [...]” (AMORIM;
QUELHAS; MOTTA, 2014, p. 527). O crescimento das
populacoes e o aumento de sua densidade causam consequéncias
ao solo urbano, bem como a deterioracao deste. A poluicao
atmosférica, a ocupacdo irregular em espagos de APP, a erosdo,
a desertificacao e os incéndios sao exemplos de impactos cujo
resultado implica situagoes de risco.
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Dessa forma, a gestao de risco abrange acoes emergenciais
para a prevencao na reducao dos riscos provocados pelo contexto
das mudancas climadticas; logo, o fenémeno das mudancas
climdticas gerado pelo aumento da polui¢ao do ar, (denominado
pelo primeiro relatério do IPCC 1988), pelas atividades antrépicas
e pelo uso de energias nao renovaveis ocasiona enchentes e
deslizamentos de terra, afetando, principalmente, os moradores
de dreas de vulnerabilidade socioambiental.

Com isso, a gestao de risco “recobre uma série de politicas,
obras, medidas, dispositivos, incluindo de forma genérica a
protecdo, a prevencao ou a previsao dos riscos” (ANTOINE et al.
2008 apud ALMEIDA; PASCOALINO, 2009, p. 5). essas sao acoes
de resposta para a reducdao do risco as mudancas climaticas,
essenciais para estratégias como adaptacoes que permitam
ferramentas efetivas para lidar com o risco de desastres diante
dos eventos climadticos extremos.

O ser humano tentou moldar o meio ambiente as suas
necessidades, e isso contribuiu com os impactos climaticos
que vém acontecendo, principalmente, sobre a emissao global
de carbono. Assim, as cidades acabam armazenando essas
atividades, uma vez que se trata de atividades desenvolvidas pelo
ser humano, no que diz respeito a utilizacao do solo e as dareas
urbanas, as mais afetadas.

Existe a problematica da concentracao populacional, e isso
resultou no desordenado uso e ocupacao do solo que, durante
os periodos chuvosos, aumentam os riscos das inundacoes e,
consequentemente, acarreta a aparicao de desastres, devidos
as constantes mudangas climaticas. E importante considerar
que as incertezas, as insegurancas e a falta de protecdao se
manifestam diante de uma sociedade de risco, uma dialética
apontada por Beck (2011), em que esse cendrio é a esfera
das relagdes da humanidade e como ela interage com o meio
ambiente.

As relacoes econdmicas, ambientais, sociais e culturais sao
parametros para definir como a sociedade ¢ dividida em classes
e como essa € distribuida no meio urbano. Segundo Bourdieu
(2013), essas divisoes de classes correspondem as posi¢des sociais
de trabalho que o individuo exerce na ocupagao do espaco.
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Em seu cotidiano, a popula¢do, principalmente a de baixa
renda, estd sujeita aos riscos de inundacgoes, escorregamentos
de encostas ingremes, poluicao e contaminacao do solo e da
agua, acidentes com cargas de material téxico, convivéncia
perigosa com mineragoes etc. Portanto, ndo hd como negar a
relacdo existente entre riscos ambientais e o uso e ocupacao
do solo nas dreas urbanas (ZANELLA et al., 2009, p. 194).

Para isso, podemos observar que a vulnerabilidade sempre
existird, e ela esta relacionada as desigualdades sociais, frente
a ma distribui¢do e a ocupacao do territério metropolitano, a
partir de espacos segregados.

A figura 5 mostra a relagao com os sistemas urbanos, sociais
e ambientais, na qual a juncao desses pode provocar o cendrio do
desastre.

Figura 5. Paralelismo entre os problemas urbanos e o meio ambiente
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Fonte: Elaboracio prépria (2019).

A figura 5 retrata o paralelismo entre os problemas urbanos e
o meio ambiente, tendo em vista que a segregacao € a coexisténcia
dos problemas de ordem socioeconémica que influenciam o terri-
torio. Essas condi¢oes sao determinadas pelos grupos populacio-
nais de baixa renda que se instalam em dreas de maior degradacao
e de possiveis riscos ambientais, que podem gerar desastres, o que
designa um contexto de vulnerabilidade socioambiental.
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Podemos observar que é no espaco urbano que se manifesta
a relacao da segregacao socioespacial com os problemas de
ordem ambiental e social. Dessa forma, verifica-se a sinergia
com as condicoes de vulnerabilidade socioambiental, levando as
situacoes de risco.

O acesso das populacoes aos espagos urbanos estd interligado
com os fatores socioecondmicos, os quais geram uma distribui¢cao
territorial baseada em classes. Os citadinos com baixo poder
aquisitivo vao se instalar em dreas afastadas (segregadas) dos
centros da cidade, e essas ocupacoes, por muitas vezes, acabam
sendo irregulares e contribuem com a degradacao ambiental.
Esse processo gera a ocorréncia de riscos, determinando fatores
que levam a aparicao de desastres, os quais podem provocar
desmoronamento de encostas e deslizamentos de terra.

A escolha de moradia frente aos riscos ambientais geralmente
estd relacionada com a capacidade financeira dos grupos
sociais. Se por um lado os grupos economicamente mais
abastados podem abandonar areas cujo ambiente oferece
algum tipo de risco, por outro a camada populacional mais
pobre ndo tem opcao de saida destes espagos, fortalecendo
o laco entre vulnerabilidade social e vulnerabilidade
ambiental. Além dafinanceira, discriminag¢des étnicas podem
influenciar a concentragido e segregacdo de determinados
grupos populacionais em dreas de maior degradacao e risco
ambiental (CARTIER et al., 2009, p. 2.696).

As condi¢oes do cenario urbano tém influéncia direta
sobre as atividades que o homem realiza dentro dela, resultando
nas problemadticas ja citadas quanto a ocupacao irregular
da populacdo. Esse cendrio intensifica a vulnerabilidade
socioambiental das populacoes segregadas, ao mesmo tempo em
que estdo suscetiveis ao estado das mudancas climdticas.

Com isso, a investigacdo dessa discussdao visa compreender
como os municipios da RMN estao trabalhando a perspectiva de
gestao de risco quanto aos fatores que determinam a instalacao de
areas impréprias para moradia. A adaptacao as mudancas climati-
cas corresponde as medidas essenciais para lidar com a reducao da
vulnerabilidade, dos riscos e das ocorréncias de desastres.
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A partir dos dados coletados pela MUNIC do IBGE (2017),
podemos verificar que os municipios da RMN nao investem em
medidas de adaptacao para os impactos frente ao contexto das
mudancas climdticas, assim como ndo ha planejamento nem
medidas preventivas na gestao dos municipios. Desse modo,
quando chove, todos os pontos da RMN sdo atingidos, sendo, em
maior escala, as populacdes que se encontram em situacoes de
vulnerabilidade socioambiental.

Na Pesquisa de Informag¢oes Basicas Municipais (MUNIC) de
2017, realizada pelo IBGE, em seu questionario sobre captura e
retencao de carbono, observamos que nenhum dos quinze muni-
cipios ndo investem em iniciativas que visem essa acao, sendo esse
um dos principais fatores que determinam os riscos climdticos.

Ainda segundo o questiondrio aplicado para os gestores
de cada municipio, os mesmos sdo sabiam responder se houve
areas atingidas por inundacoes. Em contrapartida, ao serem
questionados sobre a ocorréncia de pessoas desalojadas ou
desabrigadas na inundacao e dreas de desalojamento e desabrigo,
apenas o municipio de Goianinha respondeu que “sim”, os demais
responderam que “nao”. Vemos, assim, um grande contraste
nessas respostas, posto que o bairro de Mae Luiza, situado no
municipio de Natal, foi atingido, em 2014, por 48 horas de chuvas
ininterruptas, as quais ocasionaram um desmoronamento de
terra, deixando pessoas desabrigadas ou desalojadas, retratado
na figura abaixo.

Figura 6. Cratera do deslizamento de terra do bairro de Mae Luiza,
Natal/RN - Brasil

Fonte: Andrade; Lucena; Vasconcelos (2014).
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O evento mais recente e mais conhecido de desastre foi o que
aconteceu no bairro de Mae Luiza, onde se deu um deslizamento
de terra, provocado, fundamentalmente, pela falta de iniciativas
governamentais sobre o planejamento urbano e pela ocupacio
desordenada da terra nessa area (ALVES, 2015).

Outro destaque ¢ o fato de que o bairro, composto por duas
ZPAs, teve a vegetacao retirada para a alocacao de casas. Com
isso, no periodo chuvoso que Natal enfrentou em julho de 2014,
aconteceu o deslizamento de terra, causando o maior desastre
ambiental na cidade.

Nesse sentido, verificamos que o questiondrio aplicado
pelo IBGE ndo tem precisdo de respostas quanto aos fatos
relatados em noticiarios documentais, diarios e meios
jornalisticos, como no caso do deslizamento de terra em Mae
Luiza. Os resultados obtidos nesta analise pela MUNIC do IBGE
(2017), ainda segundo o questiondrio, relatam que os demais
gestores afirmaram que as dreas que tiveram inunda¢des em
periodos chuvosos foram os municipios de Arés e Goianinha.
Os outros municipios “nao souberam responder”, assim como
ndo souberam responder se aconteceu o escorregamento
ou o deslizamento de encosta, nem sobre a pergunta a
respeito de alguma intervencao de planejamento de agdes
que visassem a reducdo de riscos associados as mudancgas
climaticas.

Quanto ao uso, a protecao do solo e a lei que contempla a
prevencao de enchentes, de inundacoes graduais, de enxurradas
ou de inundag¢des bruscas, somente os municipios de Goianinha,
Nisia Floresta, Sao Gongalo do Amarante e Sao José do Mipibu
responderam. Afirmando que essa lei é considerada nas relacoes
de planejamento conservacionista dos solos nos municipios. Ja
Natal e as demais cidades da RMN responderam que nao utilizam
a lei nessa mesma relacao de planejamento.

Abaixo, apresentaremos os municipios que comportam a
lei de uso e ocupacao do solo que contemple a prevencao de
enchentes, inundacdes graduais, enxurradas ou inundagoes
bruscas.
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Quadro 1. Municipios que apresentam lei de uso e ocupacao do
solo que contemple a prevencao de enchentes, inundacoes graduais,
enxurradas ou inundacoes bruscas na RMN/RN - Brasil (2017)

Nome dos municipios Nao sabe Sim

Arés X

Bom Jesus

Ceara-Mirim

Parnamirim

KA KA

Extremoz

Goianinha X

Ielmo Marinho

Macaiba

Maxaranguape

Monte Alegre
Natal
Nisia Floresta X

KA R K| A

Sao Gongalo do Amarante X
Sdo José de Mipibu X
Vera Cruz X

Fonte: IBGE (2017).

Podemos ver que atividades para reducdo de riscos e
deslizamentos de terra em periodos chuvosos entre os municipios
que contemplam a RMN ndo tém objetivos bem definidos para
acoes emergenciais em periodos mais chuvosos. Somente os
quatros municipios marcados no quadro, Goianinha, Nisia
Floresta, Sao Gong¢alo do Amarante e Sao José do Mipibu, tém
a lei de uso e ocupacao do solo para circunstancias dos eventos
adversos ou desastres.

Em outro questionamento sobre a lei de uso e ocupacao
do solo que contemple a prevencdo de escorregamentos ou
deslizamentos de encostas, somente os municipios de Nisia
Floresta e Sao Gongalo do Amarante responderam que, nesse
caso, possuiam a¢oes de prevencao.

Para o cendrio de reducado de riscos, somente os municipios
de Natal e Parnamirim tiveram a implementacao do Plano
Municipal de Riscos, segundo os dados da MUNIC do IBGE
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(2017). Esse plano é essencial, principalmente, sobre o contexto
das mudancas climdticas que tendem a aumentar a exposicao das
cidades as ameacas e aos riscos climdticos, que podem acarretar
a ocorréncia de desastres.

Quanto ao Plano de Gestao de Risco dos municipios da
RMN, existem projetos para o mapeamento de dreas de risco,
cadastro de risco, sistema de alerta de desastres, mas somente
o municipio de Natal contempla esses trés requisitos quanto ao
monitoramento realizado para acdes preventivas na reduc¢ao
de risco.

Quadro 2. Municipios que possuem mapeamentos de areas de risco de
enchentes, inundacées, sistema de alerta antecipado de desastres e/ou
cadastro de risco na RMN/RN - Brasil

Nome dos municipios Nao Sim

Arés X
Bom Jesus X
Ceara-Mirim X

Parnamirim X
Extremoz X
Goianinha X
Ielmo Marinho X
Macaiba X
Maxaranguape X
Monte Alegre X

Natal X

Nisia Floresta X
Sao Goncalo do Amarante X
Sao José de Mipibu X
Vera Cruz X

Fonte: IBGE (2017).

Embora nao existam registros documentais considerdveis
nos siles oficiais dos municipios (com exce¢ao de Natal), os
dados foram respondidos pelos secretarios/diretores ou
gestores responsaveis das cidades, por meio do questiondrio
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da MUNIC do IBGE (2017) e IBGE. Os municipios que
responderam a este questionamento sobre o mapeamento
de areas de risco de enchentes foram: Parnamirim, Natal e
Nisia Floresta.

Com isso, percebemos que todos os municipios da RMN
precisam de medidas para a reducao dos desastres e dos impactos
das mudancgas climdticas, posto que sao acoes essenciais para
minimizar os efeitos que atingem as cidades e toda a populacao,
principalmente, as mais vulnerdveis e que se encontram em dreas
segregadas.

A gestao de risco prepara, estrategicamente, as cidades para
os impactos provocados pelos eventos climaticos, sendo medidas
adaptativas que reduzem os riscos e desenvolvem seguranca
para as cidades, com acoes de prevencao de dreas criticas aos
riscos de inundacio e deslizamento. Assumindo medidas de
drenagem urbana e sistema de esgotamento sanitario, contudo,
esses projetos urbanos sio deficientes na RMN. E o que podemos
ver quando ha chuva em excesso no estado, alagando os bairros
dos municipios, comprometendo as dreas urbanas e até mesmo a
saude dos citadinos.

O que podemos perceber é que os municipios da RMN
nao possuem acoes que visem aos projetos sobre a adaptacao
climdtica e a gestao de risco para adaptacao climdtica na RMN, ou
seja, ndo existem planos operacionais para os riscos climaticos.
Também nao hd planejamento diante das ocupagoes inadequadas
para areas de risco, visto que a instalacdo nessas zonas aumenta a
ocorréncia de desastres, principalmente, em periodos chuvosos,
comprometendo ainda mais o cendrio urbano e as populacoes
mais vulneraveis social e economicamente.

Desse modo, pensar em como ordenar o territério, planejar
e potencializar acoes de controle quanto aos riscos climaticos é
fundamental para as populacoes, sendo essencial um conjunto
de medidas que visem preservar a cidade e suas populagoes. Isso
implica a forma de implantar principios adaptaveis, promovendo
um ambiente mais preparado no que se refere aos riscos
ambientais e urbanos.
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Consideracoes finais

De forma conclusiva, planejar o territério possibilita a
prevenc¢ao e a mitigacdo de riscos que podem ser verificados no
ambiente urbano, provocados ou nao pela acao antrépica. As
mudancas climdticas sdo a grande causa de riscos de inundacoes
nas cidades, provocadas pela falta de planejamento urbano,
devido ao uso e a ocupacao imprépria do solo em ambientes de
preservacao ambiental. Esses fatores deixam, cada vez mais, as
populacoes vulnerdveis e inseguras diante dos riscos que pode
vir a se materializar e, consequentemente, os desastres.

O gerenciamento das mudancas climdticas é um desafio
complexo, uma vez que: “[...] perigos climdticos, como inundacao,
escorregamento de massa e ressaca, podem ser potencializados
sob novos cendrios climdticos e comprometer, em niveis sem
precedentes, o patriménio natural e também edificado...” (RIO
DE JANEIRO, 2016, p. 11).

Dessa forma, as acoes diante das mudancas climaticas devem
ser planejadas e implementadas, visto que os riscos causados
por tais mudancas geram condi¢oes de vulnerabilidades a
todas as populacoes, principalmente para aquelas atingidas
mais severamente pelas desigualdades social e econdmica, as
quais, dependentes, influenciam o contexto local no qual essas
populacoes estdao inseridas.

Nesse sentido, o controle do espaco, em conjunto com 0s
mecanismos de adaptacdo e gestdo de risco, propicia espacos
mais saudaveis e seguros, além de um equilibrio entre o meio
ambiente e o meio urbano. Com isso, a dinamica urbana da RMN
precisa pensar em estratégias de adaptacao e estar preparada para
enfrentar os desafios das mudancas climdticas, ponto essencial
para criar cidades resilientes e sustentaveis.

Referéncias

ALMEIDA, L. Q. de; PASCOALINO, A. Gestao de risco, desenvolvimento
e (meio) ambiente no Brasil: um estudo de caso sobre os desastres naturais
de Santa Catarina. In: SIMPOSIO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA FISICA
APLICADA, 13, 2009. Anais [...]. Vicosa: UFV, 2009, p. 1-20.

228 Parte II: Planejamento Regional e Metropolitano



ALVES, E. P. Q. Vulnerabilidade socioambiental e desastre ambiental: um
caso do bairro de Mae Luiza - Natal/RN. 2015. 88 fls. Trabalho de Conclusao
de Curso (Graduacao em Gestao de Politicas Publicas) — Universidade Federal
do Rio Grande do Norte, Natal, 2016.

ALVES, V. E. P. Estratégias para a melhoria da capacidade resiliente das
cidades. 2013. 97 fls. Dissertacao (Mestrado em Engenharia Civil) - Universidade
do Minho, Braga, 2013.

AMORIM, M. F. de; QUELHAS, O. L. G.; MOTTA, A. L. T. S. da. A resiliéncia
das cidades frente a chuvas torrenciais: estudo de caso do plano de contingéncia
da cidade do Rio de Janeiro. Sociedade & Natureza, v. 26, n. 3, Rio de Janeiro,
p- 519-534, 2014.

ANDRADE, P; LUCENA, R.; VASCONCELOS, S. Engenheiros apresentam
hoje diagnéstico da drea atingida. Tribuna do Norte, 17 jun. 2014.

BECK, U. Sociedade de risco: rumo a uma outra modernidade. Sao Paulo:
Editora 34, 2011.

BOURDIEU, P. Espaco fisico, espaco social e espaco fisico apropriado. Estudos
Avancados, v. 27, n. 79, p. 133-144, 2013.

BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Plano Nacional de Adaptacao. 2016.

CARTIER, R. et al. Vulnerabilidade social e risco ambiental: uma abordagem
metodolégica para avaliacio de injustica ambiental. Cadernos de Saude
Publica, v. 25, p. 2.695-2.704, 2009.

CARVALHO, L. et al. Risco, desastre e resiliéncia - um desafio para a cidade
da Amadora. In: CONGRESSO DA GEOGRAFIA PORTUGUESA, 10, 2013.
Anais [...]. Evora: Universidade de Evora, 2013, p. 241-247.

CLEMENTINO, M. do L.; PESSOA, Z. S. Tipologia socioespacial numa
metrépole em formacao: RMNATAL. In: CLEMENTINO, M. do L. M; PESSOA,
Z.S. (orgs.). Natal: uma metrépole em formacao. Natal: Editora EDUC, 2009.

FURTADO, F. Cidades resilientes: consideracoes conceituais. In: FURTADO
F.; PRIORL L; ALANTARA. E. (orgs.). Mudancas climaticas e resiliéncia de
cidades. 1. ed. Recife: Pickimagem, 2015. p. 19-30.

GARCIAS, C. M.; SILVA, C. M. Contribuicao do meio urbano nas mudancas
climdticas-estudo de caso do municipio de Castro-PR. ENCONTRO NACIONAL
DA ANPPAS, v. 5, 2010.

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo Demografico
2010. Rio de Janeiro: IBGE, 2011.

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa de Informacao
Basicas Municipais - MINIC: Perfil dos municipios brasileiros. 2017. Rio de
Janeiro: IBGE, 2017.

LOMBARDO, M. A. Anilise das mudancas climaticas nas metrépoles o
exemplo de Sao Paulo e Lisboa. Sao Paulo: Editora UNESP, 2009.

MALTA, F. S.; COSTA, E. M. da; MAGRINI, A.. Indice de vulnerabilidade
socioambiental: uma proposta metodolégica utilizando o caso do Rio de
Janeiro, Brasil. Ciéncia & Saude Coletiva, v. 22, p. 3.933-3.944, 2017.

Parte II: Planejamento Regional e Metropolitano 229



MARENGO, ]J. A. et al. Riscos das mudancas climaticas no Brasil: andlise
conjunta Brasil-Reino Unido sobre os impactos das mudancas climaticas e
do desmatamento na Amazonia. Sdo Paulo: Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (INPE), 2011.

MAY, P. H.; VINHA, V. da. Adaptacdo as mudancas climdticas no Brasil: o papel
do investimento privado. Estudos Avancados, v. 26, n. 74, p. 229-246, 2012.

MENDONCA, F; LEITAO, S. A. M. Riscos e vulnerabilidade socioambiental
urbana: uma perspectiva a partir dos recursos hidricos. GeoTextos, v. 4, 2008.

PRIORI JUNIOR, L. Mudangas climdticas e resiliéncia da infraestrutura urbana.
In: FURTADO, F.; PRIORI, L; ALANTARA, E. (orgs.). Mudancas climaticas e
resiliéncia de cidades. 1. ed. Recife: LEPUR, 2015, p. 107-133.

RIO DE JANEIRO. Prefeitura do Rio de Janeiro. Secretaria Municipal de Meio
Ambiente. Estratégia de Adaptacao as Mudancas Climaticas da Cidade do Rio
de Janeiro. Rio de Janeiro: Prefeitura do Rio de Janeiro, 2016, p. 90.

ZANELLA, M. E. et al. Vulnerabilidade socioambiental de Fortaleza. In:
COSTA, M. C. L;; DANTAS, E. W. C. (orgs.). Vulnerabilidade socioambiental
na regido metropolitana de Fortaleza. Fortaleza: Observatério das Metrépoles,
CNPQ, 2009, p. 191-215.

230 Parte II: Planejamento Regional e Metropolitano



CAPITULO 9

Planejamento em saude e a pandemia
da Covid-19 no Rio Grande do Norte:
uma analise regionalizada do contexto
pré-pandémico para garantia do direito
a saude

Raquel Maria da Costa Silveira
Fldvio Luiz Carneiro Cavalcanti

Introducao

Constituicao Federal de 1988 (BRASIL, 1988) atribuiu

ao Estado a responsabilidade pela universalidade do
direito a saide e de sua atencao integral, nos termos dos seus
artigos 196 e 198. Entdo, para corresponder a esse dever, legali-
zou-se, posteriormente, a necessaria ado¢ao de estratégias capa-
zes de promover mdxima eficiéncia ao processo de gestao. Para
tanto, a atividade de planejamento se notabilizaria pela raciona-
lizacao da operacionalizacao descentralizada e regionalizada ple-
na e efetiva do Sistema Unico de Satide (SUS), tornando-se um
processo atribuido a todas as esferas de governo e seguindo suas
proprias especificidades.

Entende-se que planejar consiste, basicamente, em iden-
tificar problemas atuais e futuros para decidir com antece-
déncia o que serd feito para mudar condi¢oes insatisfatérias
no presente ou evitar que condi¢oes adequadas venham a
se deteriorar no futuro (CHORNY, 1998). A medida que se
configuram como um relevante mecanismo de gestao que
visa conferir direcionalidade ao processo de consolidac¢do
do SUS, os instrumentos de planejamento em saude qualifi-
cam as prdticas gerenciais do sistema, contribuindo para o
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melhor aproveitamento das oportunidades e para a supera-
cao de desafios.

Nessas condi¢oes, tais instrumentos repercutem na
resolubilidade de gestio e em ag¢des e servicos prestados, pois
cabe ao planejamento contribuir para que o SUS responda, com
qualidade, as demandas e as necessidades de saude. Por sua
vez, para que as propostas se concretizem e os objetivos sejam
atingidos, € de se esperar a mobilizacao de recursos e vontades.

Além disso, a politica de sadde brasileira valida a
regionalizacdo como uma de suas estratégias, partindo do
pressuposto de que “a localizacao geografica dos equipamentos
tem efeito expressivo na acessibilidade e utilizacao dos servicos
de sauide, comprometendo os ideais de universalidade e equidade
no atendimento” (FEITOSA, 2013, p. 78). Contudo, antes
mesmo do contexto pandémico, a deficiéncia no planejamento
regionalizado como parte das iniciativas de descentralizacao da
politica de saude ja comprometia a sua implementa¢ao adequada
as multiplas realidades (LIMA et al., 2011).

No contexto da pandemia da Covid-19, a dificuldades
presentes nos estados brasileiros para planejar e operacionalizar
estratégias de forma regionalizada podem ter gerado, além de
maior dispersao da doenca, a ampliacdo de conflitos sociais que
envolviam a inadequada prestacao de servicos e do atendimento
do direito a saide. Tal cendrio refletiu-se ndo apenas no Poder
Executivo, mas, também, na transferéncia do debate em torno da
referida politica publica para o ambito do Poder Judicidrio.

A partir do exposto, a presente pesquisa objetivou
compreender como o contexto de planejamento e gestao
regionalizada da politica de saude no estado do Rio Grande
do Norte (RN), anterior ao contexto de pandemia da Covid-19,
refletiu-se em conflitos que potencializaram a complexidade da
gestao da crise sanitdria.

Metodologia
A elaboracao do presente capitulo se respaldou, inicialmente,
em pesquisa bibliogrifica com amparo no debate tedrico em

torno dos temas: federalismo, planejamento, descentralizacdo e
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regionaliza¢do, enquanto elementos para operacionalizacdo do
Sistema Unico de Satade (SUS).

Em seguida, procedeu-se com a sistematizacao e a andlise
de dados quantitativos relacionados ao planejamento da politica
de saide nos 167 municipios do RN no contexto anterior
a pandemia. Para tanto, o banco de dados foi composto por
informacoes extraidas do DigiSUS - Modulo Planejamento
(DGMP) no primeiro trimestre de 2020. O sistema foi instituido
em 2019, pelo Ministério da Saude, para o registro dos dados
relativos aos instrumentos de planejamento em saude por parte
dos entes federados, no ambito do SUS, e que passaram, entdo, a
ser divulgados em boletins informativos pela Coordenac¢ao-geral
de Fortalecimento da Gestao dos Instrumentos de Planejamento
do SUS do Departamento de Gestao Interfederativa e
Participativa da Secretaria-Executiva do Ministério da Sadde
(CGFIP/DGIP/SE/MS).

Ressalta-se que, nos termos da Portaria n® 750, de 29 de
abril de 2019, do Ministério da Saude (BRASIL, 2019), a insercao
dos documentos no DigiSUS, além de ser fundamental para dar
transparéncia a execucao das acoes programadas, é obrigatoria.
Assim, em virtude do cardter obrigatério do lancamento
dos dados, nesta pesquisa, partiu-se da premissa de que o(s)
documento(s) nao inserido(s) naquele sistema indicava(m) a
inexisténcia do(s) respectivo(s) instrumento(s) de planejamento.

Feito isso, os dados coletados foram analisados, baseando-
se, primeiramente, em estatistica descritiva. O segundo passo
consistiu na elaborac¢do de um indicador, aqui denominado “nivel
de cumprimento da expectativa de planejamento”. Essa medida
considerou a composi¢ao percentual e absoluta das regionais
de saidde quanto ao numero de municipios e o respectivo
lancamento dos trés instrumentos de planejamento selecionados
para esse estudo: Plano Municipal de Saade (PMS) 2018-2021,
Programacao Anual de Saide (PAS) 2018 e 2019 e Relatério
Anual de Gestao (RAG) 2018 e 2019 no DigiSUS.

Assim, o banco de dados utilizado possuia informacoes sobre
aqueles instrumentos de planejamento existentes em cada um
dos 167 municipios do Rio Grande do Norte (RN) nos primeiros
meses de 2020, permitindo, posteriormente, o agrupamento a
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partir da composi¢ao das regionais de saude e a criacao de faixas
percentuais referentes a proporcao de instrumentos inseridos no
DigiSUS, sendo elas: 0% dos trés instrumentos de planejamento;
1% a 49% dos instrumentos inseridos no sistema por municipio;
50% a 99% e 100% dos instrumentos cadastrados.

A representacdo dessa sistematizacio de dados permitiu
visualizar, em termos absolutos e percentuais, a discrepancia do
nivel de planejamento em satide entre as regionais e, internamente,
entre os seus municipios. Além disso, a partir da metodologia
elaborada, foi possivel identificar o que denominamos pior
cendrio de planejamento municipal de saude, sendo este
derivado do somatério de municipios classificados nas faixas
de 0% dos trés instrumentos de planejamento; 1% a 49% dos
instrumentos inseridos no sistema por municipio. Esta andlise
permitiu compreender o cendrio do planejamento e da gestdo
da politica de saide em ambito municipal no RN, imediatamente
anterior a pandemia da Covid-19.

Em seguida, a fim de compreender como tal contexto,
possivelmente, refletiu no enfrentamento da crise sanitdria no
estado, a pesquisa se amparou nas informacoes referentes aos
numeros de casos confirmados de infec¢ao pelo Sars-Cov2 nos
municipios norte-riograndenses, de fevereiro a dezembro de
2020, levantados nos ultimos boletins epidemiolégicos de cada
més, divulgados pela Secretaria de Estado da Saude Publica
(Sesap) em sitio eletronico préprio’.

Adicionalmente, foram analisadas as demandas judiciais
relativas a politica de saide entre marco e agosto de 2020, periodo
considerado como o primeiro pico da pandemia no estado,
obtidas por solicitacao da listagem de casos classificados como
“Questoes de alta complexidade, grande impacto e repercussao
Covid-19” a Justica Federal do Rio Grande do Norte (JFRN) e ao
Tribunal de Justica do RN (TJRN). Vale ressaltar que a referida
classificacdo das acoes é atribuida pelo representante da parte
autora no momento do peticionamento eletrénico, sem que tenha
sido procedida a reandlise para esta pesquisa. Em virtude dessa
limitacdo, ndo é possivel garantir que foi recolhida a totalidade

! Disponivel em: https://portalcovid19.saude.rn.gov.br/medidas/boletinsepide-
miologicos/.
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de processos relativos ao contexto de pandemia para objeto
dessa investigacao. Contudo, a metodologia fornece dados para a
compreensao dos tipos e objetos das demandas mais frequentes.

Os processos listados via consulta publica foram, entao,
acessados, e os dados contidos nas decisoes liminares ou de
mérito, em primeiro grau, foram tabulados, realizando-se a
andlise de conteddo. Dessa maneira, foram levantadas para
analise 1.365 decisdes proferidas no periodo, das quais 173
acoes estavam diretamente relacionadas a saide no recorte
temporal analisado. A partir delas, buscou-se identificar a
atuacao do Poder Judicidrio na judicializacao da politica de
saude em tempos de Covid-19, a sua incidéncia sobre diversos
setores da administracao publica no estado do RN e a relacao
com o cendrio de planejamento anterior.

As implica¢oes do federalismo brasileiro
na descentralizacao, universalizacao e
municipalizacao das politicas publicas de saude

No ambito da ciéncia politica, reconhece-se a interferéncia
da estrutura federativa da producdo das politicas publicas
(ARRETCHE, 1996, 1999, 2002; ALMEIDA, 2005, OBINGER;
LEIBFRIED; CASTLES, 2005; SOUZA, 2005), indo além, para
investigar as diversas nuances dessa interacao, principalmente,
quanto a determinac¢do de competéncias dos entes federativos,
a partilha de recursos entre eles e a dinamica das interacoes
intergovernamentais.

A propésito, no Brasil, verifica-se uma relacio de
reciprocidade entre federalismo e politicas publicas que,
no periodo poés-Constituicio de 1988, foi responsdvel pela
construcao de sistemas de politicas publicas, nos quais se insere
o SUS (FRANZESE; ABRUCIO, 2013).

Com o fim do regime autoritdrio no Brasil, “hum momento
de constitui¢do de um novo pacto social do pais, cresceram
as articulagoes em torno da redefinicao da politica de saude”
(MENICUCCI, 2007, p. 186). O Movimento da Reforma Sanitaria
Brasileira articulava a ideia para uma nova politica de saude
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efetivamente democrdtica, rompendo com o modelo estratificador
da cidadania social, que conformava a assisténcia a sadde.
Para tanto, os principios da descentralizacdo, universalizac¢ao,
unificacdo e controle social foram preconizados como elementos
essenciais na VIII Conferéncia Nacional de Saude, em 1986, e
repercutidos na Constituicao de 1988 (BRASIL, 1998).

Quanto a arquitetura institucional da estrutura federativa,
Franzese e Abrucio (2013, p. 364) anotam que a Carta de 1988
concilia “uma forte diretriz pré-descentralizagio e um rol
significativo de competéncias compartilhadas entre as esferas de
governo”. Em razao do seu contexto histérico, a descentralizacao
foi vinculado o significado de democratiza¢ao, implicando
a transferéncia do poder de decisao direcionado as instancias
locais para a constru¢ao de um novo modelo assistencial e,
portanto, mais proximas das demandas e do controle social
(SILVA, 1996). Dessa forma, tem-se a ambiguidade de um modelo
descentralizado propicio ao federalismo competitivo, a0 mesmo
tempo que sugere uma cooperacdo quando da partilha de
responsabilidades em diversas areas de politicas publicas.

No que toca, especialmente, as politicas sociais, de fato,
a restauracao da tradicdo democratica, materializada na
promulgacdao do texto constitucional, marcou um novo pacto
politico e no qual os direitos sociais foram consagrados, com
a cristalizagdo do principio, entao hegemoénico, da necessidade
de reestruturacao do sistema brasileiro de politicas sociais
(MENICUCCIL, GOMES, 2018).

Aquela descentralizacdao opoe-se a tradi¢do centralizadora da
assisténciaa saude no Brasil e promove anoc¢ao de que o municipio
se apresenta como melhor gestor, por estar mais préoximo da
realidade da populacdo. Entao, essa descentralizagao manifestou-
se por meio da municipalizacdo como principal caracteristica e
novidade politico-institucional do atual federalismo brasileiro,
elevando o municipio a condic¢ao de terceiro ente federativo, ao
lado dos estados e da Uniado, sendo-lhes transferidas as politicas
publicas, seja na formula¢ao ou na implementacao. Embora nao
se observe, propriamente, uma distribuicao simétrica de poder,
tampouco homogeneidade na composicdo socioecondémica
e administrativa dos governos locais, ¢ conferida aqueles
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autonomia politica, administrativa e financeira. Dessa maneira,
ainda que ignorando as fragilidades institucionais e materiais,
os municipios se tornam atores-chaves no Estado de Bem-Estar
Social brasileiro (FRANZESE; ABRUCIO, 2013).

Nessa nova configuracao juridico-politica, a execucdo de
politicas publicas de satide foi prevista de maneira compartilhada
entre os entes federativos. A descentralizacio administrativa,
portanto, atribuiu aos novos atores institucionais autonomia e
maior responsabilizacdo pela gestio do sistema de saude, que
devem assumir um papel mais proativo no processo de definicao
daspoliticas publicas dosetor (TANCREDI; BARROS; FERREIRA,
2002, p. 2). Nesse cendrio, pode-se estabelecer, entdo, uma
relacdao de causalidade entre municipalizacao e descentralizacgao,
na qual um fator promoveria o outro diretamente.

Nesse sentido, o SUS constitui um moderno modelo de
organiza¢ao dos servicos de saude, que tem como uma das suas
caracteristicas primordiais valorizar o nivel municipal. Contudo,
apesar do alcance social, a sua implantacdo é impactada por
dificuldades relacionadas ao financiamento e a eficiéncia
administrativa de sua operacao. Em funcdo disso, buscam-se
ferramentas para a moderniza¢ao de suas praticas administrativas
e gerenciais, sobretudo com estimulo a participagao social.

Para sua regulamentacao, observou-se que o movimento de
adesdo dos municipios ao modelo descentralizado de sistema de
saude foi regulado pelas Normas Operacionais Basicas (NOBs),
que instituiram o pleno exercicio da competéncia municipal para
a gestdo da atencdo a saude no seu territério e foram editadas
pelo Ministério da Satde ao longo da década de 1990, subjacentes
as leis organicas do SUS - Lei n.? 8.080,/1990 (BRASIL, 1990) e
Lein.®8.142/1990 (BRASIL, 1990), como resultado de um longo
processo histérico-social.

Dessa maneira, os novos atores institucionais do federalismo
brasileiro passaram a exercer a gestao da atencao basica de
saide em seu territério. Nesse horizonte, a criacio de uma
rede municipal de servicos de saide demandou contratacdao de
pessoal, construcao de estrutura fisica, compra de equipamentos
e destinacdao de recursos préprios do orcamento municipal,
para a satisfacdo da prestacio de um servico universalizado,
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especialmente de um publico que ndo recebia esse tipo de
atendimento anteriormente (FRANZESE; ABRUCIO, 2013).

Conforme Yunes (1999), diante da heterogeneidade da
realidade brasileira, para alcancar sua efetividade, exige-se
alterar nao apenas os formatos institucionais, mas, sobretudo,
os caminhos e os instrumentos de gestdo e geréncia vidveis, reais
e imprescindiveis a construcao de um novo modelo assistencial,
acompanhados de instrumentos e medidas legais para a sua
efetividade.

E importante dizer, portanto, que o processo de
descentralizacao parece nao garantir, por si s6, que todos os
municipios realizem uma gestdo eficaz, posto que nem todos
estao munidos das condicoes exigidas quanto a infraestrutura
disponivel, bem como do gerenciamento e apropriacao dos
valores inerentes a essa nova pratica social. A bem da verdade,
na saude, as fronteiras territoriais, setoriais, administrativas,
institucionais e disciplinares se portam de forma meramente
convencional, e, quando se erige o municipio como efetivo gestor
das acoes e servigos de saude, essas fronteiras sio minimizadas
pela interposicao da participagado e controle social. Nesse sentido:

No que se refere aos recursos de saude existentes, a
concentracao dos servicos em grandes centros urbanos,
especialmente nos estados com economias mais avancadas,
gerou desigualdades no acesso da populacao aos servicos,
com caréncias acentuadas justamente nos locais com os
piores indicadores de saude, justificando amplamente a
preocupacao com a equidade no SUS (BARATA; TANAKA;
MENDES, 2004, p. 16).

Em outro viés, em funcdo das premissas do planejamento
ascendente, o processo de descentralizacdo mostra-se como
elemento fundamental na formatacdo do modelo assistencial.
Isso porque planejar a partir dos niveis iniciais da hierarquia
institucional com possibilidade de participag¢ao social, construcao
de cidadania, democratizacao do exercicio do poder, inclusive
para definicao das prioridades orcamentarias, eleva a expectativa
de padrao de qualidade na prestacao dos servi¢os ou na satisfacao
do usudrio. Especialmente nas politicas publicas de saudde,
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para atingimento da eficiéncia administrativa e capacidade de
respostas ageis e eficazes, exige-se conhecimento minucioso dos
aspectos econdmicos, culturais, politicos e epidemiolégicos,
componentes do saber técnico e também controle da qualidade
pelo usuario (SILVA, 1996).

Se a descentralizacao expandiu a cobertura de servicos e
recursos publicos provenientes dos governos subnacionais, ela
nao parece suficiente para tratar a iniquidade resistente quanto
a oferta de servicos de saide no Brasil. Dai, passou-se a buscar
a definicao de estratégias e instrumentos que estimulem a
organizacao de redes regionalizadas, pactuacao e formalizacao
de acordos federativos como a regionalizacdo, a exemplo da
Portaria n.2 399, de 22 de fevereiro de 2006, do Ministério da
Saide (BRASIL, 2006), e o Decreto Federal n.2 7.508/2011
(BRASIL, 2011).

Nessas condi¢oes, apresenta-se a regionalizacdo como
processo técnico-politico relacionado a definicao de recortes
espaciais visando ao planejamento, bem como a organizacdo
e a gestao de redes de acoes e servicos de saude. Para tanto,
considera aspectos geograficos, administrativos, demograficos,
epidemiolégicos, sociais e culturais (CONASEMS, 2019). Quanto
a sua finalidade, busca operacionalizar a sadde e amparar o
acesso dos usudrios aos servicos tempestivamente, permitindo
expandir espacos e canais de participacdo social, bem como
estimular o compartilhamento de responsabilidades entre os
governos e a participa¢do da sociedade (BRASIL, 2006). Esse
tema serd discutido mais detalhadamente a seguir.

O Sistema Unico de Satde Brasileiro:
Planejamento e Gestao focados no Territorio

Como ja explanado, a institui¢ao do Sistema Unico de Satide
(SUS) pautou-se na descentralizacdo e na ampliacio do papel
dos municipios pela provisio dos servicos e pela organizacao
de seus respectivos sistemas de saude (LIMA et al., 2011). Esse
roteiro descentralizador teve a pretensao de “adequar o SUS
a diversidade regional de um pais continental como o Brasil,
com realidades econdmicas, sociais e sanitarias muito distintas”
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(PAIM, 2009, p. 49). Dessa forma, o planejamento em saude e
sua evolucao se relacionam com “contextos historicos, cenarios
politicos e contribuicoes de diferentes atores e autores” (RIVERA;
ARTMANN, 2012, p. 13).

Com isso, o planejamento valida-se como

<

‘um meio para
desenhar, organizar e acompanhar a execucao de proposicoes
destinadas a operacionalizar as decisdes institucionais”
(BRASIL, 2016, p. 101) no ambito do SUS. Ou seja, nao se
divorcia o planejamento da gestao, buscando, assim, articular
conhecimento e acao (RIVERA; ARTMANN, 2012). Portanto, o
planejamento revela-se um componente instrumental-teleolégico
em um cenario de escassez de recursos (RIVERA; ARTMANN,
2012), qualificado em um bindémio gestdo e planejamento que
racionalize a a¢do humana, como ensina Vilasboas (2004, p. 4):

Pode-se afirmar que o ato de planejar consiste em desenhar,
executar e acompanhar um conjunto de propostas de acao
com vistas a intervencao sobre um determinado recorte
da realidade. O planejamento pode ser visto como um
instrumento de racionalizacdo da acdao humana. Acao
realizada por atores sociais, orientada por um propdsito,
relacionado com a manutencao ou modificacaio de uma
determinada situacao.

Para fins deste estudo, considera-se a materializacao do
planejamento no ambito da politica de saude brasileira por
intermédio do Plano Municipal de Saude (PMS), da Programacao
Anual de Satide (PAS) e do Relatério Anual de Gestao (RAG), que
esquematizam uma sequéncia interligada em um processo ciclico
de planejamento, fundamental para funcionamento integrado,
solidario e sistémico do SUS (BRASIL, 2016).

O Plano Municipal de Saude centraliza o planejamento,
definindo a implementacao de todas as iniciativas no ambito
setorial da saude no ente federado, refletindo tanto as
necessidades de sua populacdo como as suas especificidades
para direcionalizar a politica municipal de saide, seja quanto a
gestao do sistema como também em termos de reorganizacao
do modelo de atencao (CERQUEIRA, 2009). A sua elaborac¢ao

¢ determinada para o primeiro ano da gestao em curso, € sua
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execucao inicia no ano seguinte, até o primeiro ano do mandato
subsequente, com dura¢ao, portanto, de quatro anos. Sobre
seu conteddo, ele deve contemplar as diretrizes e os objetivos
orientativos da gestdo da politica de saide no quadriénio de sua
execucao para todas as dreas de atencao a saude (BRASIL, 2016).

A operacionalizacdo das intencoes previstas no PMS é
estabelecida na Programacao Anual de Saude por meio de
acoes que contribuam para o atingimento dos objetivos e o
cumprimento das metas do PMS, de maneira anualizada, e prevé
a alocacdo de recursos orcamentarios (BRASIL, 2016).

Para o acompanhamento da conformidade da aplicacao
dos recursos a programacao anual aprovada e da prestacao de
contas dos resultados obtidos por meio da execucao das agoes do
PMS operacionalizadas pelo PAS, o Relatério Anual de Gestao é
submetido a andlise do respectivo Conselho de Saude.

Como podemos observar, os instrumentos de planejamento
em saude tratam da situacdo de sadde em um determinado
periodo e circunscritos a um territério. Isso porque “o
conhecimento da politica, da economia, da histéria e da cultura
de cada sociedade é fundamental ndo s6 para compreender
as dificuldades e impasses, mas também para identificar
oportunidades e buscar alternativas” (PAIM, 2009, p. 17).
Ou seja, nesse contexto histérico-social, ao qual se vincula o
processo de planejamento, sdo incorporados os problemas e os
atores que se relacionam, afastando a ideia de sua neutralidade
(RIVERA; ARTMANN, 2012).

Dessa maneira, os instrumentos de planejamento buscam
minimizar as deficiéncias e avancar na oferta da promocao,
protecao e recuperacao da saide dos cidadaos, bem como na
prestacao de contas, sistematizada em instrumentos setoriais, e
na interacao entre eles, dependendo da efetividade da politica
publica de saude (BRASIL, 2002-2016). Como observado por
Marenco (2020, p. 10):

Planejamento como artefato que envolve uma dimensdo
técnica - escolhas orientadas por evidéncias e ndo crencas,
opinides ou profecias - como também a concertacao politica
e social necessdria para administrar os tradeoffs gerados por
prioridades governamentais.
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Assim, “o planejamento no Sistema Unico de Saude é
uma funcdo gestora que, além de requisito legal, ¢ um dos
mecanismos relevantes para assegurar a unicidade e os principios
constitucionais” (BRASIL, 2016, p. 24). Nessa perspectiva de
gerenciamento das politicas publicas de saude, Paim (2009, p.
48-49) anota que a regionalizac¢ao:

representa a articulacdo entre os gestores estaduais e
municipais na implementa¢ao de politicas, acoes e servicos
de saude qualificados e descentralizados, garantindo
acesso, integralidade e resolutividade na aten¢do a saide da
populacdo. Significa organizar os servicos de saide em cada
regido para que a populac¢ao tenha acesso a todos os tipos de
atendimento.

De forma aliada a essa ldégica de planejamento, a
regionalizagao busca, entdo, uma gestao soliddria e cooperativa,
figurando, portanto, como “uma ferramenta de planejamento a
servico do Estado, imprescindivel para organizar, no territério
das unidades, a acessibilidade da populacdo a rede de servigos do
SUS” (DANTAS; FEITOSA, 2013, p. 22).

Nesse sentido, a regionalizacao pode ser compreendida
como a articulacdio e a mobilizacio municipal para a
gestao da saude. Isso porque se trata de uma ferramenta
fundamental para o sistema de saude brasileiro, que leva em
consideragdo caracteristicas geograficas, fluxo de demanda,
perfil epidemiolégico, oferta de servicos e, acima de tudo,
a vontade politica expressa pelos diversos municipios de se
consorciarem ou de estabelecerem qualquer outra relacao de
cardter cooperativo, conforme Portaria n® 545, de 20 de maio
de 1993, do Ministério da Saude (BRASIL, 2006).

Além disso, é a definicdo de regides de saide que deve
orientar a descentralizacao das acoes e servicos, bem como
os processos de negociacdo e a pactuacdo entre os gestores,
nos termos da Portaria n° 399, de 22 de fevereiro de 2006, do
Ministério da Saude (BRASIL, 2006).

Conforme Limaet al. (2011, p. 2), “essa agenda foi construida
visando alcancar maior grau de eficiéncia e efetividade dos
sistemas de saude, e maior democratizacao e transparéncia dos
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processos decisérios na saude”. Para as autoras, regionalizacdo
pode ser entendida como:

(...) um processo politico que envolve mudangas na
distribuicdo de poder e o estabelecimento de um sistema
de inter-relagoes entre diferentes atores sociais (governos,
agentes, organizacdes, cidaddos) no espago geogrifico.
Inclui, ainda, a criacdo de instrumentos de planejamento,
integracdo, gestao, regulacdo e financiamento de uma rede
de acoes e servigos de saude no territério.

A Portaria n® 95, de 26 de janeiro de 2001, do Ministério
da Saude (BRASIL, 2001), prevé que, para a operacionalizacao
do SUS em cada estado, devem ser definidas regionais de
saude e seus respectivos municipios-polo, ou seja, aqueles que,
de acordo com a definicao da estratégia de regionalizacdo
de cada estado, apresentam papel de referéncia para outros
municipios. Desse modo, o Plano Diretor de Regionalizacao
de cada estado devera definir a organizacao do territério
estadual em regides de saude e moédulos assistenciais, com
a identificacado dos municipios-sede, municipios-polo e dos
demais municipios abrangidos. Desse modo, o planejamento
e a operacionalizacdo dos servicos devem se dar a partir do
didlogo entre os municipios que compoem cada regional
(MEDEIROS et al., 2020b).

Para um arranjo de articulacdo, foram criadas, ainda, arenas
institucionais estranhas ao desenho federativo da Constituicao
de 1988, para representacdao e pactuacao a respeito de politica
de saude. Nelas, conta-se com assentos gestores municipais, es-
taduais e federais, os quais deliberarao sobre aspectos operacio-
nais, financeiros e administrativos da gestao compartilhada do
SUS. As Comissoes Intergestoras Tripartite (CIT), Bipartite (CIB)
e Regional (CIR) “pactuardo a organizacdo e o funcionamento
das acoes e servicos de saude integrados em redes de aten¢ao a
satde”, nos termos do art. 30, do Decreto Federal n.2 7.508/2011
(BRASIL, 2011).

Segundo Ribeiro (1997, p. 89), elas “atuam como instincias
executivas dos conselhos de saude, mas a sua composi¢ao
exclusivamente governamental promove grande agilidade
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decisoéria, além da influéncia relevante da tecnoburocracia estatal
em seu processo decisério”.

Se, por um lado, a direcio do SUS no pais deve ser unica
(art. 198, I, CF/88), de modo a garantir o cumprimento de
todos os seus principios e diretrizes aos usudrios, é sabido que
sua realizacio nao se opera homogeneamente em todos os
municipios, em razao das distintas herancas e heterogeneidades
territoriais, comprometendo a universalidade e a equidade do
sistema (DANTAS; FEITOSA, 2013).

Ao mesmo tempo em que dispoe de uma rica estratégia
territorial de planejamento e gestao da politica de saude,
o pais demonstra, historicamente, nao ter implementado
adequadamente a regionalizacdo. Para Lima et al. (2011), é,
justamente, a falta de um planejamento regional das estratégias
de descentralizacao da politica de saide que compromete a sua
implementacao adequada as multiplas realidades que se fazem
presentes no territério brasileiro, de forma que ainda nao se
pode afirmar que existe, de fato, uma diversificacao de politicas e
investimentos que relacione e considere as necessidades de saiade
e as dindmicas territoriais. Dessa forma:

(...) o balanco que se faz do processo de descentralizagao
no SUS ¢é de que o mesmo foi importante para a expansao
de cobertura dos servicos de saude e induziu os estados
e municipios a aumentarem seu peso no financiamento
publico em sadde. Porém, nao foi capaz de resolver as
imensas desigualdades presentes no acesso, utilizacao
e gasto publico em saide, além de ndo ter conduzido a
formacao de arranjos mais cooperativos na saude (LIMA
et al., 2020, p. 5).

Tais desigualdades também apresentam-se em nivel
intraestadual. O item que segue apresentard dados acerca da
gestao regionalizada da politica de saide no RN no contexto
anterior a pandemia de Covid-19, a fim de que seja possivel
visualizar como o estado recepcionou a crise sanitdria no que
tange a infraestrutura de saide e ao planejamento da politica.
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A gestao da saude no RN no contexto pré-
pandemia

Em 2008, foi instituido o Plano Diretor de Regionalizacao
(PDR) do Rio Grande do Norte, com base na Norma Operacional
da Assisténcia a Saude /SUS (NOAS) 01/2001, publicada na
Portaria n® 95, de 26 de janeiro de 2001, do Ministério da Saude
(BRASIL, 2001).

Isso se deu, portanto, antes mesmo da expedi¢ao do Decreto
Federal n.® 7.508, de 28 de junho de 2011 (BRASIL, 2011). A
norma federal ratifica a concepcao de federalismo cooperativo,
promovendo relagdes intergovernamentais por intermédio de
dispositivos organizacionais, gerenciais e assistenciais. Para isso,
dispoe sobre a organizacao do SUS e o planejamento da sadde,
como também regulamenta a regionalizacao estabelecida no art.
198 da Constituicao Federal®> (BRASIL, 1998).

De acordo com aquele PDR, foram estabelecidas oito regioes
de saade no estado, com o propdsito de aumentar a resolutividade
as demandas em satuide em seus diversos niveis de complexidade
como eixo estruturante da organizacao do SUS estadual.

A operacionalizacao das politicas de saude no RN, a partir
dessas oito regioes distribuidas em seu territério, sobrepoe-se a
divisao juridico-administrativa dos municipios na execucao de
fluxos e acoes de respostas oferecidas pelos servicos de saude,
uma vez que nio obedecem a limites territoriais (GUIMARAES,
2008). Nesses termos, reforca-se a busca por uma estrutura
marcadamente coesa e soliddria, na qual cada ente federado
reafirma seu carater complementar (FEITOSA, 2013).

Entende-se, aqui, que a infraestrutura hospitalar e os
instrumentos de planejamento existentes em nivel local e regional
foram o suporte do combate a pandemia no Brasil. Em sentido
oposto, a auséncia dessa estrutura ocasionou maiores entraves na
gestao da crise sanitdria.

2 De acordo com art. 22, I, do referido Decreto, considera-se Regido de Saude
“o espaco geografico continuo constituido por agrupamentos de Municipios
limitrofes, delimitado a partir de identidades culturais, econémicas e sociais e
de redes de comunicacdo e infraestrutura de transportes compartilhados, com
a finalidade de integrar a organizacdo, o planejamento e a execucao de acoes e
servicos de saude” (BRASIL, 2011).
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Nas condicoes reveladas nesta pesquisa, aquela desigualdade
de infraestrutura hospitalar e a deficiéncia no planejamento da poli-
tica de saide compuseram o contexto para desenvolvimento epide-
miolégico da Covid-19 no RN. Tais elementos foram somados para
que a desigualdade de indices de contdgio nos municipios e de me-
didas para seu enfrentamento ampliasse a crise sanitdria no estado.

De acordo com Medeiros et al. (2020), com base em dados
do Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Saude (CNES), do
Ministério da Saude, no contexto pré-pandemia, dos 463 leitos
de UTI do SUS existentes no estado do RN, 73% deles estavam
localizados na 7 Regiao de Satude (Metropolitana), denotando o
vazio assistencial nas demais regioes.

Nesse sentido, antes mesmo da pandemia, Feitosa (2013, p.
78) ja evidenciava que “boa parte do componente fisico de que se
serve o SUS estadual concentra-se em alguns poucos municipios,
sobretudo os daregiao de saide metropolitana”. Como apontado,
aquelas oito regioes de saude no RN apresentam desigualdades
em sua infraestrutura de suporte, de modo que, no contexto
pandémico, esse cendrio mostrou-se mais evidente e representou
um entrave para o enfrentamento a doenca: “Sao as Regioes de
Saude Metropolitana e de Mossoré que concentram a maioria
dos casos confirmados do coronavirus no estado e onde estd
focado o planejamento para instalacao dos leitos de retaguarda e
de leitos de UTI do SUS” (MEDEIROS et al., 2020, p. 38).

Nesse particular, o aparato infraestrutural da sadde no RN
distribui-se desigualmente, e a insuficiéncia daqueles leitos jd estava
diagnosticada no Plano Estadual de Satude 2016-2019 (GOVERNO
DO RIO GRANDE DO NORTE, 2016, p. 45): “A insuficiéncia de
leitos de cuidados intensivos vem sendo um dos grandes entraves
no cuidado, uma vez que, no RN existe um déficit de 237 leitos
de terapia intensiva, tornando-se ainda mais grave a situacao pela
inexisténcia desse cuidado em cinco regioes de saade”.

A necessidade de superacao dessas desigualdades
assistenciais nao representa novidade para o governo. O Plano
Estadual de Saidde do RN 2016-2019 (GOVERNO DO RIO
GRANDE DO NORTE, 2016, p. 87) advertiu sobre a necessidade
de fortalecimento da gestao publica para a operacionalizacao
adequada do SUS estadual:

246 Parte II: Planejamento Regional e Metropolitano



Cabe destacar que diante das diferencas entre os municipios
do RN ¢ preciso que sejam adotados mecanismos de
fortalecimento da gestao publica, de coordenacdo da rede
e de promocao do acesso de todos os cidaddos as agoes e
servicos de satude.

Dessa forma, a auséncia de meios capazes de dar concretude
ao que estd formulado nos planos e projetos dos gestores
compromete a universalidade e a integralidade da assisténcia em
saude. Ou seja, a localizacdo geografica dos equipamentos traz
reflexos em relacdo ao acesso aos servicos de saude (FEITOSA,
2013), tornando-os mais ou menos seletivos.

Nessas condi¢oes, a pandemia da Covid-19 representou
um desafio em termos de gerenciamento do sistema de sadde
diante da ameaca de colapso a partir do exponencial nimero de
infectados que requerem atendimento e internacdao em leitos de
cuidados intensivos.

Tal cendrio de desigualdades agrava-se quando sao
considerados os dados relativos ao planejamento da politica
de satide nos 167 municipios norte-riograndenses no primeiro
trimestre de 2020. Trata-se, entdo, de um contexto anterior
ao Decreto Estadual n.® 29.513, de 13 de marco de 2020
(GOVERNO DO RIO GRANDE DO NORTE, 2020), que
regulamenta, no dmbito do Estado do Rio Grande do Norte,
o disposto na Lei Federal n® 13.979/2020, o qual dispoe
sobre medidas para enfrentamento da emergéncia de saude
publica de importancia internacional decorrente do novo
coronavirus.

Para visualizacao daquele cendrio, extraiu-se do Sistema
DigiSUS dados referentes a situacao da elaboracao, a entrega
e a apreciagdo, no primeiro trimestre de 2020, dos trés
instrumentos de planejamento da politica de saude pelos entes
municipais do RN selecionados para esse estudo, repita-se:
Plano Municipal de Saide 2018-2021 (PMS), Programacao
Anual de Saude (PAS) e Relatorio Anual de Gestao (RAG).

Naquele cendrio, dois anos apds a expectativa do inicio de
sua vigéncia, observou-se, entdo, que apenas 54% dos Planos
Municipais de Saude (PMS) 2018-2021 estavam aprovados e
outros 27% restavam com status “ndo iniciada ainda insercao”
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(Grafico 1). Esse dado revela um déficit continuo de planejamento
que nao € resultado apenas da urgéncia do periodo de pandemia,
mas que, por sua vez, representa uma pratica na gestao da politica
de satide municipal.

Grafico 1. Status dos Planos Municipais de Satiide nos municipios do
RN (2018-2021), dados do primeiro trimestre de 2020

45 municipios
(27%)

91 municipios
(54%)

26 municipios
(16%) 5 municipios

(3%)

1+ PMS 2018-21 com status: "Aprovado" no DigiSUS

PMS 2018-21 com status: "Em apreciagdo pelo Conselho de Satide" no DigiSUS
= PMS 2018-21 com status: "Em elaboragdo" no DigiSUS
= PMS 2018-21 com status: " Nio iniciada insercio do PMS" no DigiSUS

Fonte: Elaboragao prépria (2021), a partir de DigiSUS - Médulo Planejamento (DGMP)/
Ministério da Saude (2020).

Na primeira quinzena de maio de 2020, essa situagao,
relativa a inser¢ao de informacoes dos Planos Municipais
de Saude (PMS) 2018-2021 e sua aprovacdo pelo respectivo
Conselho Municipal de Saide (Gréfico 2) nos municipios do RN,
aumentou para 58,68%. Mesmo assim, o estado encontrava-se
abaixo da média nacional (61,76%), ocupando a 16* posi¢ao no
pais, de acordo com Boletim Informativo da Coordenacao-Geral
de Fortalecimento da Gestao dos Instrumentos de Planejamento
do SUS, do Ministério da Saude (BRASIL, 2020).
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Grafico 2. Percentual de municipios que registraram informacées de
aprovacao e analise do Plano Municipal de Saude 2018-2021 pelo respectivo
Conselho Municipal de Saude, dados da primeira quinzena de maio de 2020
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Fonte: Elaboracdo prépria (2021) a partir de DigiSUS - Médulo Planejamento (DGMP)/
Ministério da Saude (2020).

Como ja dito sobre a sequencialidade dos instrumentos de
planejamento, o preenchimento das informac¢oes do PMS 2018-
2021 ¢ essencial para que sejam disponibilizados os componentes
da Programacao Anual de Saude (PAS) e Relatério Anual de
Gestao (RAG) no municipio, uma vez que estes estio interligados.

E o que se constata com os niveis decrescentes dos indices de
aprovacao correspondente a PAS nos anos que seriam de vigéncia
do PMS 2018-2021: 36,5%, em 2018; 18,6%, em 2019; e apenas
1,2%, em 2020 (até o primeiro trimestre), conforme Grafico 3.

Grafico 3. Status da Programacao Anual de Saude (2018-2020) nos
municipios do RN, dados do primeiro trimestre de 2020
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Fonte: Elaboracao prépria (2021), a partir de DigiSUS - Médulo Planejamento (DGMP)/
Ministério da Saiade (2020).
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Quanto ao Relatério Anual de Gestao - RAG, encontrou-
se tao somente 11%, aprovados em 2018, e meros 2%, em 2019,
destacando-se, portanto, o baixo percentual de elaboragao de
tais instrumentos (Gréfico 4). Percebe-se, entdo, um impacto
decrescente nos indices de aprovacao em periodos até mesmo
anteriores a 2020 quanto a aprovacdo dos demais instrumentos
a partir do indice de aprova¢ao do PMS 2018-2021.

Grafico 4. Status dos Relatérios Anuais de Gestao
nos municipios do RN (2018-2019), dados do primeiro
trimestre de 2020
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Fonte: Elaboracao prépria (2021), a partir de DigiSUS - Médulo Planejamento (DGMP)/
Ministério da Saude (2020).

Nos dados acima, constata-se, igualmente, que a mesma
interligacao entre os instrumentos evidencia-se quando
considerados aqueles 27% referentes aos PMS 2018-2021 com
status “nao iniciada ainda insercao” no DigiSUS, que repercutiu
em uma inércia municipal crescente, ainda mais acentuada nos
anos de 2018 e 2019. Nesses dois anos anteriores ao primeiro
trimestre de 2020, encontrou-se, respectivamente, 49,1% e
65,3% das Programacoes Anuais de Saide e 59% e 77% dos
Relatérios Anuais de Gestao sem insercao no sistema.
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Partindo para uma perspectiva regionalizada da saude
no RN, o grafico que segue demonstra que a auséncia de
planejamento era uma caracteristica de todas as regionais
de saude, as quais, em maior ou menor grau, apresentavam
deficiéncias. Os grdficos 5 e 6 apresentam o nivel de
cumprimento da expectativa de planejamento pelas regionais
de saude em termos absolutos e percentuais. Tais elementos
representativos foram construidos a partir das composi¢oes
quantitativas de municipios em cada regional de satide no RN
e de suas respectivas situagoes de planejamento (existéncia dos
instrumentos de planejamento aqui considerados), a partir dos
dados extraidos no DigiSUS.

Grafico 5. Distribuicao quantitativa de municipios do RN
por nivel de cumprimento da expectativa de planejamento
em saude por regiao de satiide, dados do primeiro
trimestre de 2020
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Fonte: Elaboracao prépria (2021), a partir de DigiSUS - Médulo Planejamento (DGMP)/
Ministério da Saude (2020).
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Grafico 6. Composicao percentual das regioes de satide por nivel
de cumprimento da expectativa de planejamento, dados do

primeiro trimestre de 2020
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Fonte: Elaboracdo prépria (2021), a partir de DigiSUS - Médulo Planejamento (DGMP)/
Ministério da Saude (2020).

Como ja citado, em primeiro lugar, observa-se uma
discrepancia quantitativa de municipios na composicao de
cada regido de sadde. Para a analise do nivel de cumprimento
da expectativa de planejamento em saide por regiao de saude
foram consideradas, entdo, as distribui¢des percentuais e
absolutas. O melhor cendrio de planejamento considerou as
faixas de 50% a 99% e 100% de instrumentos registrados. Ja
no pior cenario, considerou-se a soma dos municipios das
faixas de 0 e 1% a 49% de instrumentos cadastrados. A 62
regional de saude foi aquela que apresentou melhor cendrio
de planejamento, seguida pela 1% regional. Com ndmero
maior de municipios em sua composi¢ao (37), a Regiao de
Satude 6 tem 65% deles (24), com nivel de cumprimento da
expectativa de planejamento entre 50% e 99%. Em patamar
oposto, a 4* regional de satide do RN tem o maior percentual
de municipios sem cumprimento de planejamento (44%),
representando, também, a maior quantidade de cidades nessa
situacdo (11) dentre todas as oito regioes.
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O passo seguinte foi analisar como esse contexto de
planejamento se refletiu na gestao da saude durante a crise
sanitdria provocada pelo novo coronavirus.

A Covid-19 no estado do RN: a gestao
regionalizada da crise sanitaria e os conflitos
decorrentes

O inicio da pandemia da Covid-19 no estado do Rio
Grande do Norte ocorreu em 13 de marco de 2020, data de
publicacdao do Decreto n.® 29.513,/2020 (GOVERNO DO RIO
GRANDE DO NORTE, 2020). Ao longo dos meses, o contagio
acelerou no RN, porém, de forma distinta nas oito regionais
de saude.

O grafico 7 demonstra que, até o més de junho de 2020,
a curva de casos de infec¢ao pelo novo coronavirus manteve-se
ascendente em todas as regionais de saide do RN, o que exigia
medidas coordenadas de combate e prevencdao ao contdgio.
A partir do més de julho de 2020, mas, principalmente, em
setembro do mesmo ano, as curvas de casos confirmados
apresentaram variacoes, a exemplo da 6* regional de saude
que, até entdo, apresentava um quantitativo menos acentuado
de casos e que passou a evidenciar elevacao consideravel. Por
outro lado, a 72 regional experimentou diminui¢ao do nimero
de infectados no mesmo periodo. Tal cendrio apontava para
a necessidade de que, naquele segundo momento, medidas
especificas fossem adotadas em cada regional, a partir do
didlogo entre os entes federados.
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Grifico 7. Evolucao dos casos confirmados de Covid-19 nas regionais
de saude do RN (abril a dezembro de 2020)
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Fonte: Elaboracao prépria (2021), a partir dos dados divulgados pela Secretaria
Estadual de Saide Publica (2020).

O grafico 7 deve ser analisado considerando-se os dados
sobre o planejamento da politica de satide aqui apresentados. E
possivel perceber que a 6* regional de satude, a qual apresentou
melhor cendrio de planejamento por parte dos municipios
que a compoem, teve um avan¢o mais lento do contdgio,
alcancando o nivel de casos das demais regidoes apenas em
outubro de 2020, o que coincide com o periodo eleitoral e o
momento em que as campanhas politicas corpo a corpo foram
realizadas em todos os municipios potiguares. As demais
regionais, que apresentaram a maior parte dos seus municipios
com nivel de cumprimento da expectativa de planejamento de
até 49%, demonstraram semelhante elevagao de casos ja em
maio de 2020.

Emboranao se possa considerar o nimero de casos como uma
decorréncia direta do planejamento existente, ¢ possivel inferir
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que a existéncia dos instrumentos de planejamento contribui
com a criacdo de um cenario menos adverso ao enfrentamento
de crises sanitdrias, jd que planejar implica “organizar atividades,
buscar melhores resultados, reduzir conflitos e incertezas”
(BRASIL, 2016, p. 55).

Além de tal contexto, como demonstrado por Silveira et al.
(2020a) e Barros et al. (2020), a gestao da pandemia no RN foi
marcada por conflitos federativos e politicos. A determinacao de
medidas restritivas por parte do governo estadual nem sempre
eram seguidas pelos municipios, os quais, por vezes, adotaram
medidas mais flexiveis e contrarias ao cenario de crescimento do
contagio. Nesse sentido, destacaram Silveira et al. (2020a, p. 28):

Diante desse embate, e em resposta imediata, a Prefeitura
de Natal publicou o Decreto municipal n® 11.939/2020,
autorizando o funcionamento dos supermercados e afins,
aos domingos e feriados, com disciplinamento de hordrio
especifico, desde que obedecam as normas determinadas pela
Organizacao Mundial de Satude. Ainda, disciplinou o hordrio
de funcionamento do transporte coletivo. O fundamento
dessa medida foi o art. 30, V, da CF, que trata de assuntos de
interesse local como matéria de competéncia municipal. A
Prefeitura de Parnamirim, igualmente, apresentou medida
dissonante ao Decreto estadual 29.600,/2020, publicando o
Decreto municipal n®6.216,/2020, que facultou aabertura dos
comércios essenciais em domingos e feriados, respeitando
as normas e hordrios de funcionamento estabelecidos pelo
ente municipal.

Em reforco a tais elementos, Barros et al. (2020, p. 20)
concluiram que a gestao da crise no estado foi marcada por
dissonancias das ac¢oes, visando ao protagonismo  politico,
principalmente, no periodo pré-eleitoral, de forma que as
acoes de enfrentamento a pandemia foram influenciadas pela
publicacao de pesquisas de opinido em relacao as agoes dos
gestores no enfrentamento da Covid-19. Como destacaram os
autores, “as principais dissonancias ocorreram no conteido dos
decretos estaduais e municipais, nas medidas de flexibilizacao e
restricao das atividades econdémicas e sociais”.

Parte II: Planejamento Regional e Metropolitano 255



As medidas adotadas e a demora no atendimento de todas
as demandas causadas em virtude da pandemia geraram nao
somente conflitos politicos, mas também sociais. Desde o ini-
cio da pandemia do novo coronavirus, a sociedade brasileira
buscou o Poder Judicidrio como forma de sanar as omissoes do
Executivo em rela¢ao a politicas diversas, mas, principalmente,
na drea da saude.

No Rio Grande do Norte, a realidade nao foi diferente:
as crises ocasionadas pela pandemia alcancaram o Judicidrio.
No que tange aos conflitos que envolvem politicas publicas,
esse contexto foi agravado pela auséncia de um cendrio prévio
adequado no que diz respeito ao planejamento e a gestao do SUS
no estado, bem como de infraestrutura de servigos publicos
de saude. Os dados previamente apresentados denotam que
o RN jd ndo vinha sendo capaz de gerir o sistema de saude
e garantir uma rede de atencao suficiente. Além disso, o
planejamento também nao era uma prdtica uniforme em todo o
territério. A soma desses elementos, por sua vez, foi o contexto
encontrado pela pandemia, resultando em inimeras demandas
que o Executivo nao foi capaz de solucionar, principalmente, no
momento inicial de crise sanitdria.

A fim de contribuir com essa reflexao, foi possivel observar
as demandas judiciais que envolveram a politica publica de
saude no Rio Grande do Norte entre marco e agosto de 2020,
tanto na Justica Federal quanto na Justica Estadual. Com base
na metodologia aplicada, foram identificadas 173 ac¢oes relativas
a saude, no contexto de pandemia, entre mar¢o e agosto de
2020. A partir dos dados coletados, identificou-se que houve
um aumento de demandas judiciais no RN entre os meses
iniciais da pandemia (mar¢o a junho de 2020), momento em
que a transmissado crescia, enquanto o Poder Executivo ainda se
equipava e buscava estratégias para enfrentar a crise (Grafico
1). Nesse sentido, a solu¢do encontrada foi a transferéncia dos
conflitos ao Judicidrio, tanto pela sociedade quanto pelos entes
publicos (Grifico 8).
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Grafico 8. Evolucao das demandas judiciais na Justica Federal e
Estadual do RN, entre marco e junho de 2020
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A maior parte das a¢oes relacionadas a politica de saude foi
protocolada na Justica Estadual, (146; 84%), o que se explica pela
restrita competéncia da Justica Federal, que atua, regra geral, em
demandas em que a Unido figura como parte (Grafico 9).

Grafico 9. Demandas judiciais na area da saude e relativas a Covid-19,
na Justica Federal e Estadual do RN, entre marco e junho de 2020
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Fonte: Elaboracao prépria (2021), a partir de dados
da JFRN e TJRN (2020).

Tal dado também pode ser explicado a partir das
competéncias estadual e municipal para operacionalizacao da
politica de saude, o que direcionava as demandas recorrentes
para a Justica Estadual.
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Além disso, foi possivel identificar que 81 processos (do
total de 173) tinham como objeto a demanda por leitos de UTI.
Tal resultado revela que a auséncia de gestio da estrutura de
saude ja constatada por Medeiros et al (2020a) desaguou no
Judiciario e revelou a ineficiéncia administrativa por parte do
Poder Executivo (Grafico 10).

Grafico 10. Classificacao das demandas judiciais na area da
saude e relativos a Covid-19, na Justica Federal e Estadual do RN,
entre marco e junho de 2020
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Fonte: Elaboracao prépria (2021), a partir de dados da JFRN e TJRN (2020).

Em segundo e terceiro lugares, as demandas judiciais
versaram sobre pedidos de aquisicao de equipamentos para
hospitais e cirurgias, exames e medicamentos. O fato é que a
pandemia encontrou no RN um cendrio de gestao deficitario
quanto aos leitos e a infraestrutura, mas, igualmente, quanto
aos servicos e a disponibilidade de profissionais de saude,
notadamente nos territérios distantes da capital. Algumas
medidas urgentes foram adotadas para tentar sanar a omissao
de longas datas. Dentre elas, pode-se citar a contratacao de
profissionais de satide recém-formados, que precisaram antecipar
a colacao de grau, para atuarem na linha de frente da Covid-19 no
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estado. Tais profissionais, por sua vez, encontraram um cenario
novo, de muitas incertezas, tendo reportado a pesquisa realizada
por Silveira et al. (2020b) que os novos desafios envolvem tensoes
psicolégicas, dificuldades para o uso de EPIs, além dos novos
protocolos de saude.

Considerando os 173 processos analisados, 113 foram
propostos por pessoas fisicas e os atores mais demandados foram
o ente estadual e os municipios potiguares, os quais figuraram
em 107 e 102 demandas, respectivamente, existindo casos de
acoes propostas contra o ente local e estadual conjuntamente (o
que faz com que o numero de vezes em que tais entes foram
demandados ultrapasse o nimero de casos).

Além dos elementos ja observados, foi possivel identificar,
territorialmente, quais municipios foram mais demandados.
Dentre os casos estudados, algumas demandas estavam
direcionadas a Unido (3 casos) e ao ente estadual (96 demandas),
resultando em um reflexo territorialmente abrangente.
Entretanto, em outros casos, as demandas estavam pontualmente
orientadas a municipios onde os conflitos se destacaram. Dentre
eles, podemos apontar o municipio de Natal, com 27 demandas
exclusivas e Parnamirim com 7 casos.

Outros 11 municipios potiguares foram demandados, e
estao distribuidos por 6 das 8 regionais de sauide da seguinte
forma: 1* (Nova Cruz); 22 (Areia Branca, Mossoro); 3* (Macau); 4*
(Acari, Currais Novos, Caicd); 72 (Natal, Parnamirim, Extremoz,
Macaiba); e 8* (Afonso Bezerra, Ipanguacu). A partir das
analises realizadas, foi possivel perceber que a regional em que
mais conflitos foram identificados foram a 4%, 7* e 8%, as quais
sao marcadas por contextos distintos, mas possuiam, de forma
semelhante, déficits na gestao e no planejamento da saude. Além
disso, essas trés regionais apresentaram curva ascendente de
casos ja desde o més de maio de 2020.

A 8 regional foi apontada por Medeiros et al. (2020b, p. 65)
como territério que nao possuia, em abril de 2020, “nenhum leito
ativo - nem mesmo de estabiliza¢dao”. Quanto ao planejamento, 77%
dos municipios apresentaram nivel de cumprimento menor que
50%, o que significa que a maior parte deles nao havia submetido e
aprovado nem metade nos instrumentos de gestao da politica.
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A 7* Regiao de Sadde, por sua vez, é composta pelos
municipios que formam a Regiao Metropolitana Funcional (Natal,
Parnamirim, Sio Gong¢alo do Amarante, Macaiba e Extremoz)
e que reune o maior contingente populacional, concentrando
38,2% da populacao total do estado e que também recebe a
demanda de regionais desprovidas de leitos, como era o cenario
da 1* e 3* regionais em abril de 2020, as quais tinham apenas
um e dois leitos (somente de estabiliza¢do), respectivamente
(MEDEIROS et al., 2020a).

Como demonstra Medeiros et al. (2020a, p. 39), “dos 463
leitos de UTI do SUS existentes no estado, 73% deles estao
localizados na 7* Regiao de Saide Metropolitana”, a qual
suportou o déficit de gestao e planejamento das demais regionais
durante o contexto inicial da pandemia. A despeito de ser dotada
da maior parte da infraestrutura de saude, 100% dos municipios
dessa regional apresentaram percentual de cumprimento na
faixa entre 1%-49%, indicando que, novamente, nem metade dos
instrumentos havia sido elaborada e aprovada.

A 4% regional de saide apresentou déficit no planejamento
da politica de saide. Observando-se os dados extraidos do
Sistema DigiSUS, 84% de seus municipios apresentam, nas faixas
minimas, entre 0 a 49% dos instrumentos de planejamento em
saude esperados em ambito municipal.

O cendrio menos desfavordavel quanto ao planejamento
encontrava-se na 6% regional, na qual 65% dos municipios
apresentaram entre 50% e 99% dos instrumentos analisados, o
que pode ter gerado reflexos positivos durante o enfrentamento
a pandemia, jd que o aumento mais consideravel do ndmero de
casos confirmados de Covid-19 nos municipios desta regional se
deu apenas em setembro de 2020, durante a campanha eleitoral,
quando houve maior ocorréncia de eventos presenciais em todo o
estado. Entre abril e agosto, a linha de ascendéncia relativamente
as infeccoes pelo Sars-CoV-2 na 6* regional permaneceu mais
timida em relacao as demais regioes.

260 Parte II: Planejamento Regional e Metropolitano



Consideracoes finais

O presente capitulo demonstrou que, particularmente no
ambito da politica setorial de saude, o planejamento parece se
revelar uma ferramenta potente e estratégica de gestao, pela qual
cada esfera de governo deve nortear a observancia dos principios
e a execucdo de diretrizes operacionais que fundamentam
a oferta eficiente de acoes e servicos capazes de promover,
proteger e recuperar a saide de sua populacao. Como forma de
robustecer o atendimento a este direito universal, a estratégia
de regionalizacao se apresenta como um elemento facilitador
para gestores e beneficidrios. Tal percepc¢ao, entretanto, ainda
se mantém distante da realidade de muitos municipios do RN,
conforme demonstrado neste capitulo.

Foi possivel perceber que a inadequada atencao dos
gestores publicos potiguares aos instrumentos de planejamento
e gestao regionalizada da politica de saide se refletiu em uma
maior complexidade para o enfrentamento da crise sanitdria.
Verificamos, ainda, que os municipios e, consequentemente,
as regioes de saide do estado nao estavam preparadas para
um contexto de crise como a decorrente da pandemia do novo
coronavirus, tanto em relacao a estrutura de atendimento quanto
a realizacao do planejamento.

Os reflexos foram sentidos ndao somente pelo Poder
Executivo, que, no inicio da pandemia, sofreu maior pressao
para o atendimento do déficit, mas que foi transferida ao Poder
Judicidrio, o qual atuou como um mediador-gestor durante os
primeiros meses de crise sanitaria. Os principais efeitos dessa
atuacao descoordenada em torno da saude, por sua vez, foram
sentidos pela sociedade, que se amparou no Poder Judicidrio
para o atendimento do seu direito.

A partir dos elementos apresentados, o planejamento
salta e se impde, mais uma vez, a partir do reconhecimento da
importancia de seu processo e de respectivos instrumentos para
a gestdo, requerendo tanto uma postura individual e técnica dos
gestores quanto mobilizacdao, engajamento e decisao de todos os
atores que perpassam a politica de saude. Assim, vislumbra-se a
necessidade de um movimento continuo, articulado, integrado e
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solidario para a reunido de condic¢des para a praxis em plenitude
da universalidade, integralidade e equidade do sistema de saude
a partir do planejamento e da concretizacao do instrumento da
regionalizacgao.
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CaritUuLo 10

Conflitos fundiarios, articulacao social
e resisténcias no Rio Grande do Norte
no contexto da Covid-19

Maria Dulce Picanco Bentes Sobrinha

Raquel Maria da Costa Silveira

Marcello Wanderley Uchoa

Renata Laize Alves Coelho Lins Paino Ribeiro

Introducao

Acrise sanitdria gerada pela pandemia da Covid-19, a
partir de marco de 2020, combinada com o processo
de fragilidade das politicas publicas no Brasil, sobretudo desde o
golpe de Estado de 2016, tem revelado graves limites a efetivacao
de direitos, notadamente o direito a moradia.

O distanciamento social necessario a prote¢ao da vida no
ambito da pandemia pressupoe que todos tenham acesso a uma
moradia adequada. Contudo, dados do déficit habitacional
evidenciam que essa é uma condicao de dificil alcance para
parcelas expressivas da sociedade brasileira. Segundo a
Fundacao Joao Pinheiro, as projecoes do déficit habitacional
em 2019 indicavam que este alcang¢ava, aproximadamente, 5,8
milhoes de moradias no pais'. O Rio Grande do Norte apresenta
um déficit aproximado de 137 mil moradias, considerando
aqueles que moram de aluguel, que ocupam comodos em casas
de familiares, que moram em dreas em situacao de risco e em

! Disponivel em: https://www.gov.br/mdr/pt-br/noticias/dados-revisados-do-
deficit-habitacional-e-inadequacao-de-moradias-nortearao-politicas-publicas.
Acesso em: 18 maio 2021.
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ocupagoes®. Com o processo de desmonte das politicas publicas
e de desconstru¢ao do marco regulatério de direitos, esse
quadro tornou-se mais critico, intensificando-se os conflitos
fundidrios no pais. Seguramente, a pandemia de Covid-19
tornou mais critica a situacao de pessoas e familias que ja
estavam em situacdao de vulnerabilidade social, acentuando,
entre outros, os processos de segregacao socioespacial.

Visando ao enfrentamento dos despejos durante a pandemia
de Covid-19, em outubro de 2020, grupos sociais afetados por
despejos junto a entidades e assessorias populares no Rio Grande
do Norte® aderiram a Campanha Nacional Despejo Zero. Trata-
se de:

(...) uma ag¢do nacional com apoio internacional que visa a
suspensao de qualquer atividade ou violacdo de direitos,
sejam elas fruto da iniciativa privada ou publica, respaldada
em decisdo judicial ou administrativa, que tenha como
finalidade desabrigar familias e comunidades. E uma
campanha permanente, de construgao coletiva e abertaatoda
sociedade, sobretudo aos movimentos sociais e populares
comprometidos com a defesa dos direitos humanos, direito
a cidade e aos territérios (DESPEJO ZERO, p. 2, 2021).

A Campanha Despejo Zero tem impulsionado a producao
de dados estatisticos sobre os casos de despejos nos estados
brasileiros e as agoes que contribuem para fortalecer o sistema de
defesa de direitos, notadamente Defensorias Publicas, Ministério
Publico, Conselhos de Direitos Humanos, Comissao de Direitos
Humanos de Camaras Municipais e Assembleias Legislativas,
entre outros espacos de exigibilidade do direito a moradia
adequada.

2 Disponivel em: https://gl.globo.com/rn/rio-grande-do-norte/noticia/2020,/12,/03/
numero-de-pessoas-que-moram-nas-ruas-de-natal-cresce-650percent-durante-a-
pandemia-diz-prefeitura.ghtml

* Comunidade do Jacé/Natal; Comunidade da Pesca Artesanal: Enxu Queimado/
Sao Miguel do Gostoso, Canto do Mangue/Natal; Ranchos de Pesca/Litoral do
RN; Movimento de Luta dos Bairros, Vilas e Favelas (MLB); Movimento Nacional
de Popula¢io em Situacao de Rua/RN (MNPR/RN;) Nicleo Urbano Projeto
Motyrum de Educacdo Popular em Direitos Humanos /Labhabitat/ DARQ/
UFRN(facilitador); Apoio: Br Cidades, Nicleo Natal Observatério das Metrépoles,
Férum Direito a Cidade, Rede Manguear.
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Considerando o exposto, o presente artigo busca discutir
os conflitos fundidrios no contexto da pandemia da Covid-19,
considerando iniciativas e desafios do monitoramento,
articulagbes sociais e resisténcias contra remocoes no Rio
Grande do Norte.

Dentre as referéncias, coloca-se a base legal que concebe o
direito a moradia como um direito humano fundamental, com
destaque para a Declaracao Universal dos Direitos Humanos,
a Nova Agenda Urbana e os Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel, Agenda 2030. Sob a luz da dimensao institucional,
destaca-se aquela referente a luta social como elemento
constitutivo dos direitos humanos. Verificam-se ainda abordagens
que concebem os conflitos fundidrios no marco da funcao
social da propriedade e como problema estrutural na formacao
territorial brasileira.

A incidéncia dos casos de despejos no RN na Pandemia
de Covid-19 é vista a partir de dados da Defensoria Publica
do RN e das assessorias populares, por meio de consultas a
processos judiciais, da escuta a grupos sociais afetados, além de
espacializacao dos casos de despejos identificados no estado.

Concluindo, destacam-se o panorama dos despejos no
RN e as acoes de grupos e organizagoes sociais emergentes no
enfrentamento aos despejos durante a pandemia Covid-19.

Acesso a terra, direito a moradia adequada e lutas
sociais

O direito a moradia possui guarida nao somente na
legislacao nacional, mas, inicialmente, foi previsto no artigo
25¢ da Declaracao Universal dos Direitos Humanos, de 1948, a
partir da concepc¢ao de que toda pessoa tem direito aum padrao
de vida que deve ser capaz de assegurar a si e a sua familia
saude e bem-estar, inclusive alimentacao, vestuario, habitacao,
cuidados médicos e os servicos sociais indispensaveis, e direito
a seguridade social. Nesse sentido, fica claro que a concep¢ao
de padrdao de vida adequado previsto por tal Declaracao
Universal abrange a habitacdo como um de seus elementos
indispensaveis.
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Indo além, em 1966, foi aprovado o Pacto Internacional
de Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais, o qual reconhe-
ceu, em seu artigo 11, o direito de toda pessoa a um nivel de
vida adequado para si proprio e para sua familia, inclusive
a alimentacao, vestimenta e moradia adequadas, assim como
uma melhoria continua de suas condicoes de vida, indicando,
ainda, que os Estados signatarios de tal pacto deveriam adotar
medidas apropriadas para assegurar a consecucao desse di-
reito, a partir, inclusive da cooperacao internacional fundada
no livre consentimento. Neste momento, o direito a moradia
ou a habitacao recebeu o adjetivo “adequada”, que passou a
acompanha-lo.

No sentido da legislacao internacional, a cada 20 anos a
Organizacao das Nac¢oes Unidas (ONU) realiza a Conferéncia
Internacional sobre Assentamentos Humanos (ONU-Habitat),
dedicada a afirmacao sobre o direito a moradia adequada.
Realizada pela primeira vez em Vancouver, Canada, em 1976,
o evento se repetiu em 1996, em Istambul, Turquia, e, ainda,
em 2016 em Quito, Equador. Cada edi¢ao gerou documento
responsavel por guiar as bases para politicas e abordagens
sobre o espaco urbano, sendo a mais recente conhecida
como Nova Agenda Urbana (2016) ou Declaragao de Quito
sobre Cidades e Assentamentos Humanos Sustentdveis
para Todos.

Como efeito da previsao internacional, o direito a moradia
foi garantido na Constituicao Federal brasileira de 1988. O
artigo 6° da referida Carta apresenta a moradia no rol dos
direitos sociais. No inicio dos anos 2000, o pais aprovou um
novo marco legal sem precedentes, o Estatuto da Cidade (Lei
Federal n® 10.257), o qual estabeleceu principios e diretrizes
para o ordenamento territorial e urbanistico, a partir da
concepcao de funcdo social e ambiental da propriedade.
Tal legislacao ainda trouxe como novidade a garantia do
Direito a Cidades Sustentaveis e um rol de instrumentos,
representando um importante passo para a normatiza¢ao
deste direito no Brasil.

Em que pese a construcao desse arcabouco normativo
de direitos, que desde a Constituicio Federal de 1988 vinha
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possibilitando o estabelecimento de pactos pela sociedade
para a efetivacao dos direitos urbanos e ambientais, ha um
processo de ruptura com esses principios e de desconstrucao do
marco regulatério de Direitos. Principalmente para as politicas
territoriais, o principio da funcao social da propriedade inserido
na Constituicao Federal de 1988, a aprovacdao do Estatuto da
Cidade e a criacao do Ministério das Cidades foram iniciativas
que contribuiram, em algum nivel, paraainstituicao de um marco
normativo de direitos e para a concep¢ao e a implementacdo
dos instrumentos e mecanismos necessarios para abordar a
segregacao socioespacial.

Segundo Alfonsin (2021), especialmente a partir de
2019, identificam-se vdrios indicadores que apontam para a
descaracterizacao e desdemocratizacao da politica urbana
brasileira; sdo eles: extincao do Ministério das Cidades e a
tentativa frustrada de extinguir os Conselhos setoriais, inclusive
o Conselho das Cidades; aprovacao da Lei n® 13.465/2017, que
dispoe sobre a regularizacdo de terras rurais e urbanas do pais.
Seu contetido rompe com o modelo de regularizacao total da
posse da terra (baseado na func¢ado social da propriedade).

Assim, o principio da mercantilizacao da terra prevalece
sobre o relativo a funcao social da propriedade, aprofundando
os conflitos territoriais e as acoes de despejo no Brasil. A politica
habitacional no pais se pauta, predominantemente, pela
légica econdmica, respondendo mais ao capital especulativo
do que aos compromissos de efetivacao do direito a moradia.
Assim, as cidades mantém, historicamente, o padrao desigual
e excludente, apesar da evolucao normativa do inicio dos
anos 2000.

Esse contexto evidencia a complexidade e a conflituosidade
das cidades brasileiras, as quais, em sua concretude desigual,
impoem-se a uma legislacio rica em direitos e garantias.
Como assinala Harvey (2021), a partir de Marx, o valor se
move ancorado em lugares, criando geografias de cidades,
determinando configuracoes territoriais e organizando espacos
de trabalho, estruturas de governo e administra¢ao. A circulacao
e a acumulacao do capital ocorrem em uma configuracao
espaco temporal especifica, definindo e redefinindo os tempos
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e os espagos nos quais se movimentam. E essa a dinimica do
capitalismo.

Assim, aurbanizacao precdria se apresenta como resultado
da movimentacdao do capital e motiva as mobilizacdes sociais
que ocorrem como resposta da sociedade a insatisfacao
quanto a atuacao do poder publico. Desse modo, da mesma
cidade de onde aflora o vigor do capital, advém ag¢oes coletivas
representadas por repertérios diversos e que reivindicam o
cumprimento da funcao social da propriedade e o direito a
moradia adequada.

Porém, conforme mencionado anteriormente, existe
um arcabouco normativo de direitos, fruto das lutas sociais,
que, desde a Constituicao Federal de 1988, possibilitou o
estabelecimento de pactos entre a sociedade para a efetivacao
dos direitos urbanos e ambientais. Contudo, a prevaléncia do
principio da comercializa¢do da terra sobre o relativo a funcao
social da propriedade tem contribuido para o aprofundamento
dos conflitos territoriais e as acoes de despejo no pais. A
invisibilidade dos conflitos fundidrios e dos processos de
viola¢ao de direitos humanos que essa pratica articula evidencia
a importancia de se observar os diversos elementos constitutivos
dos direitos humanos, notadamente a luta social, como caminhos
para a sua efetivacao (RUBIO, 2014).

Nessa perspectiva, apresentam-se a seguir procedimentos e
resultados do monitoramento, que buscam visibilizar os conflitos
fundiarios no Rio Grande do Norte, com foco nas ac¢oes de
despejo verificadas no contexto da pandemia de Covid-19.
Dialogando com a Campanha Despejo Zero, em nivel local,
o referido monitoramento articula grupos sociais afetados,
assessorias populares, academia e sistema de defesa.

Dados do Monitoramento

No contexto de fragilidade da politica urbana e
habitacional no pais, sobretudo dos instrumentos e processos
de democratizacdo do acesso a terra urbanizada, os conflitos
fundidrios no Rio Grande do Norte (RN) ja se apresentavam de
forma crescente quando se propagou a pandemia de Covid-19.
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Principalmente nos anos de 2018 e 2019, verificou-se o
aumento dos conflitos fundiarios em Natal, relacionados ao
processo de revisao do Plano Diretor, com destaque para as
areas centrais e orla maritima. Sobretudo nessas areas, os
casos de ameacas de despejo se estenderam ao periodo da
pandemia. Ao mesmo tempo, no interior do estado, agravaram-
se os conflitos envolvendo comunidades tradicionais da pesca,
em face da pressao imobilidria, bem como aquela provocada
pela atividade turistica na regido, além dos impactos gerados
pelas implantacoes de usinas eodlicas no litoral norte do Rio
Grande do Norte.

Assim, a partir de marco de 2020, tornou-se urgente
o aprofundamento das acoes de monitoramento junto as
populacoes em situacao de vulnerabilidade social, verificando-
se grandes desafios para a obtencdo de dados e informacgdes no
ambito do distanciamento social.

Buscando dar visibilidade as violacoes de direitos humanos, o
Ntucleo Natal do Observatério das Metrépoles* procedeu a escuta
de comunidades, grupos e organizagdes sociais, cujos relatos
revelaram, entre outros, as ameacas de despejo. Visto que esse
problema se intensificou em todo o pais, o espaco de articulacao
gerado pela Campanha Despejo Zero®, passou a contribuir
para o aprofundamento e a qualificacdo dos procedimentos
de monitoramento sobre os casos de despejo, notadamente na
pandemia. Trata-se de campanha descentralizada e horizontal,
organizada em nucleos estaduais e locais, que compartilham
dados estatisticos, dentincias de casos emblemdticos, estratégias
de organizacao e modelos juridicos, além de promover espagos
de didlogo e publicidade de informacoes visando a exigibilidade
de direitos.

Inserido nesse processo, o Nucleo RN da Campanha
Despejo Zero foi lancado em 27 de outubro de 2020, por

* Universidade Federal do Rio Grande do Norte. Dossié O enfrentamento da
Covid-19 nos territérios populares: monitoramento de violacdes de Direitos
Humanos na Regiao Metropolitana de Natal. Realizado em 2020 e atualizado em
2021. Disponivel em: https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-content/
uploads/2020,/07/Dossi%C3%AA-N%C3%BAcleo-Natal_An%C3%Allise-Local _
Julho-2020.pdf.pdf. Acesso em: 10 dez. 2021.

® Lancada no més de julho de 2020. Disponivel em: https://www.campanhadespejozero.org.
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meio da plataforma do VI Semindrio Insurgéncias Urbanas®,
mobilizando grupos ameacados de remocao forcada
como o Movimento de Luta dos Bairros, Vilas e Favelas
(MLB), o Movimento Nacional de Populacio em Situac¢do
de Rua (MNPR RN) e Movimento dos Trabalhadores
Rurais Sem Terra (MST), além de comunidades urbanas e
comunidades tradicionais, especialmente o segmento da
pesca artesanal.

No processo de formacgao do Nucleo RN, desenvolveu-se
o trabalho de monitoramento com as demais organizagoes
sociais.

Consonante com Marino et al. (2020), a metodologia de
monitoramento de conflitos fundidrios coletivos consiste no
mapeamento do que € invisivel, exigindo a colaboracao entre
diferentes atores e a adocao de multiplos métodos e escalas.

Dessa forma, o levantamento estatistico sobre despejos da
Campanha Despejo Zero no RN comecou a ser realizado no
primeiro semestre de 2021, por meio do compartilhamento de
informacoes entre: Assessorias Populares, Defensoria Publica
do Estado do Rio Grande do Norte por meio do seu Nucleo de
Tutela Coletiva e projetos de extensao da Universidade Federal
do Rio Grande do Norte (UFRN), como o Motyrum Nucleo
Urbano e o Motyrum Escritério Popular. Foram destacados
apenas os conflitos iniciados durante a pandemia ou com atos
processuais importantes durante a pandemia, como audiéncias
ou decisoes proferidas. Assim, foram compilados dados
processuais de 18 conflitos fundidrios identificados. Com
esse material, foi possivel monitorar cada conflito por meio
das ferramentas de consulta publica dos 6rgaos judicidrios.
Nesse processo, foram identificadas 1.470 familias ameacadas
de remocao no RN, considerando dados coletados até 20 de
maio de 2021 (Figura 1).

% Evento anual do Projeto Motyrum Urbano (UFRN), que se colocou como um dos
facilitadores da Campanha no RN.
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Figura 1. Monitoramento considerando dados coletados
até 20 de maio de 2021

de ameaga/remogao de P
ocupacdes/comunidades no RN ol

1410 familias, 5746 pessoas

Dados coletados até 20 de maio 2021

Fonte: Nicleo RN Despejo Zero, 2021.

Dando prosseguimento ao monitoramento, foram mantidas
as estratégias de obtencao de dados, sendo agregadas outras
fontes, tendo em vista a realizacdo de pesquisa académica’ e o
fortalecimento da atuacao do IBDU® no Rio Grande do Norte.
Assim, foram adotados procedimentos de consulta junto ao
TJRN, por meio da ferramenta de busca por jurisprudéncia,
com uso de palavras-chave como “moradia”, “despejo” e
“reintegracao de posse”. Também foram identificados outros
processos em andamento, por meio do banco de dados enviado
pela Justica Federal no ambito das atividades do projeto de
extensao “Construindo Solu¢oes Colaborativas para questoes
publicas judicializadas”, vinculado ao Departamento de Politicas
Publicas/UFRN.

Assim, as referéncias processuais das diferentes ameacas
de despejo foram agregadas a base de dados, desenvolvida
até maio de 2021, sendo registrada a inser¢cdo de novos casos.
A verificacdo da manutencio ou resolucio das ameacas de

" Projeto de Pesquisa Panorama dos Conflitos Fundidrios no Rio Grande do Norte
no contexto da Covid-19: Contribuicao ao Sistema de Defesa do Direito a Moradia
Adequada/DARQ /UFRN.

# Projeto Rede Nordeste de Monitoramento e Incidéncia em Conflitos Fundidrios
Urbanos/IBDU.
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remocao ja identificadas foi feita por meio da consulta publica
aos orgaos judicidrios. Ressalta-se que os casos solucionados
foram identificados, em Natal, sendo referentes a Ocupacao
Pedro Melo (MLB) e ao Conjunto Praia Mar, que foram objetos
de acordo judicial, e a Comunidade Cidade Nova, universo de
REURB.

Considerando tais procedimentos, foram compilados dados
processuais de 28 conflitos fundidrios em andamento, entre os
identificados. Até 12 de dezembro de 2021, foram registrados um
total de aproximadamente 1.702 familias ameacadas de remocao
no RN (Figura 2 e Tabela 1).

Figura 2. Monitoramento considerando dados coletados até 12 de
dezembro de 2021

Joéo
Camara-1
'
Mossor6 -3 '

'
: Areia  Macau-1

| Branca 1 1

Pedra

Gran:ie 1 Piifesa-1

!
'
[] I
|

l"f~ |

Sao Gongalodo

Amarante- 1
* Taipu-1 '
‘ '

.- - oo - = -

i === oo -« -e= Natal-12

, N- = = = Parnamirim- 1

/l LE
*‘*1: ‘r., %

Fonte: Elaboracao prépria.

< = = - Extremoz- 1

Tabela 1. Levantamento estatistico sobre conflitos fundiarios
identificados no RN entre maio e dezembro de 2021

N°® conflitos com andamento e
. N¢® de familias ameacadas
durante a pandemia . .
. X identificadas
identificados
Urbanos 13 1587
Rurais 15 115
Total 28 1702

Fonte: Elaboracao proépria.
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Na Tabela 1, observa-se que ha um numero maior de
familias ameacadas de remoc¢dao na area urbana, em relacao a
area rural. Ressalta-se que essa comparacao nao ¢ direta, em
face da origem dos dados. Os conflitos urbanos, para além da
base de dados processuais, foram reportados pelos préprios
movimentos sociais e respectivas assessorias mobilizadas em
torno da Campanha Despejo Zero. Logo, foi possivel produzir
maior quantidade de informacoes sobre a especificidade de
cada conflito e territério. Porém, as informacoes sobre conflitos
registrados em assentamentos rurais resultaram de levantamento
de dados realizado, principalmente, por meio dos processos.

A necessidade de se adotar vdrias estratégias para a
obtencao de dados sobre os despejos revela a fragilidade dos
registros oficiais, configurando o que Rolnik (2015) considera a
“geografia da invisibilidade”, tendo em vista a indisponibilidade e
a imprecisao de dados e informacgoes que configuram o universo
das pesquisas sobre remoc¢ao.

Na leitura dos processos consultados no RN, constatou-
se que a maioria deles nao possui quantitativos exatos no
polo passivo, sendo tratada por termos como “réus incertos”,
“invasores desconhecidos” ou “nao identificados”, conforme
ilustrado nos seguintes exemplos.

Trata-se de Acao Reivindicatéria com pedido de tutela
de urgéncia proposta por Litoral Sul Empreendimentos
Imobilidrios Ltda. em desfavor de terceiros possuidores e nao
identificados, aduzindo, em sintese, que: [...] Recentemente,
tomou conhecimento que terceiros estavam ocupando os
imoveis acima mencionados, inclusive murando e edificando
casas em cada lote (RIO GRANDE DO NORTE, Processo n°®
0800069-23.2021.8.20.5145, 2021).

Trata-se de acdo de reintegracao de posse movida DANIEL
DE SOUZA ROCHA em face de réus desconhecidos em
que pleiteia liminar buscando reaver imével situado lote(s)
346, 347, 348, 349, 350, 351, 352, 353, 354, 355, 356, 357,
358 e 359, todos integrantes do desmembramento Belo
Moinho, situado(s) em Extremoz/RN, conforme explicitado
na peti¢ao inicial (RIO GRANDE DO NORTE, Processo n®
0800737-74.2020.8.20.5162, 2021).
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Isso ocorre, porque a ndo identificagdo dos réus no mo-
mento de propositura da demanda nao impede o deferimento
da peticao inicial, conforme compreensao majoritaria dos tri-
bunais superiores no Brasil, buscando a economia processual
e a efetivacdo do direito dos autores das acoes. Porém, essa
forma de registro com auséncia da devida indica¢dao daqueles
que compoem o polo passivo termina prejudicando a identi-
ficacao dos limites da demanda (PIOVAN, 2015). Mesmo em
casos envolvendo movimentos organizados, utiliza-se esse re-
curso, que de fato caracteriza a condi¢ao da “geografia da
invisibilidade” e afeta a leitura estatistica dos conflitos, con-
forme exemplo seguinte.

Trata-se de Acdo de Reintegracao de Posse ¢/c pedido liminar,
proposta pelo Municipio de Taipu/RN, representado pelo
Prefeito Sebastido Ambrésio de Melo, em face das pessoas
participantes do Movimento Sem Terra (MST), que estdo
ocupando irregularmente imével publico de propriedade
do Municipio de Taipu/RN. Aduziu, em sintese, que no dia
13/03,/2020, o imével de propriedade da municipalidade
foi invadido e ocupado com animus definitivo por dezenas
de pessoas integrantes do Movimento Sem Terra - MST
(RIO GRANDE DO NORTE, Processo n® 0800697-
78.2020.8.20.5102, 2020).

Para Milano (2017), essa forma de registro integra uma
estratégia juridica discursiva de atomizacao, desespacializacao
e estigmatizacao sobre os sujeitos, “em que se constréi um
personagem para que nao haja saida juridica possivel a
ser articulada”. Ou seja, ndo resta outra op¢do, a nao ser a
desocupacao forcada, afinal, ndo se garantem direitos a
sujeitos ocultos, objetificados e sem relacao com o territorio.
Verifica-se no rol de processos locais como a estratégia
discursiva descrita por Milano (2017) segue a direcao da
desconfiguracao do territério e da rotulagdo como inimigos,
conforme o seguinte.

[...] em marco de 2020, quando constatada a invasao, havia
apenas 01 (um) barraco no terreno objeto desta reintegracio,
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enquanto em apenas trés meses ¢ até¢ dificil mensurar
a quantidade de construcdes irregulares ali presentes,
bem como de lixo e entulho (RIO GRANDE DO NORTE,
Processo n® 0807983-87.2020.8.20.000, 2021).

Como se nado bastasse, cabe consignar que além de toda essa
questao social, ainda existe a presenca do trafico de drogas
na area, sendo este mais um motivo para que o Municipio
conte com a forca policial para desocupar os imdveis, que
se encontram na area de risco (RIO GRANDE DO NORTE,
Processo n® 0805838-27.2019.8.20.5001, 2019).

Ainda mais invisiveis que os numeros indisponibilizados
intencionalmente no ambito juridico estao os despejos
administrativos, ou seja, nao acompanhados pela justica e
cumpridos sem a possibilidade de direito de defesa pleno.
Embora a Resolucao n® 17 do Conselho Nacional de Direitos
Humanos (CNDH) determine a extrema excepcionalidade
para os casos de despejos administrativos, essas ocorréncias
continuaram acontecendo durante a pandemia, representando
situacoes complexas para registro € monitoramento.

Um exemplo emblemdtico sobre essa modalidade de
violacao de direitos humanos identificada em Natal é a ocupacgao
do Viaduto do Baldo, em que hd um ciclo de remocoes e ameacas
em conflito que envolve populagao em situagao de rua’.

Apesar das dificuldades de registro citadas, os levantamentos
e relatorios gerados pelo Nucleo RN Despejo Zero em torno
desses conflitos contribuiram para incluir em pauta e aprovar
a Lei Estadual 11.000/2021, que dispoe sobre a suspensao do
cumprimento de mandados de reintegracao de posse e imissao
na posse; despejos e remocoes judiciais ou extrajudiciais;
cobrancas de multas contratuais e juros de mora em casos de
nao pagamento do aluguel, prestacio de quitacao do imével
residencial e da taxa condominial, enquanto medida tempordaria
de prevencao ao contdgio e de enfrentamento da propagacao
decorrente do novo coronavirus (Covid-19). Destaca-se que a Lei
Estadual do RN abrange uma temporalidade mais adequada do

9 Relato disponivel em: https://www.saibamais.jor.br/das-14-pessoas-sem-
teto-expulsas-do-viaduto-do-baldo-pela-prefeitura-de-natal-apenas-quatro-
conseguiram-abrigo/.
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que as medidas tomadas em ambito federal, sendo vdlida até
60 dias ap6s a suspensao de Decreto Estadual sobre a condigao
sanitdria.

Considerando o wuniverso das ameacas de despejo
mencionado anteriormente, delimitou-se um caso emblematico,
representado pela Ocupacao Emmanuel Bezerra, organizada
pelo Movimento de Luta nos Bairros, Vilas e Favelas (MLB)',
visando dar visibilidade as especificidades de organizacao e
as estratégias de resisténcia no contexto das remocoes no RN.
O relato e as reflexdes sobre o processo dessa Ocupacao sao
desenvolvidos a seguir por integrante do MLB, na condicao
de assessoria juridica, e participante em coautoria do
presente artigo.

Ocupacao Emmanuel Bezerra - MLB: estratégias
de resisténcia contra despejos no RN

O MLB, como um movimento nacional, socialmente
organizado, nas periferias de mais de 21 (vinte e um) Estados da
Federacao, no Brasil, compreende que € preciso que os espagos
de poder sejam ocupados por aqueles que vivenciam as lutas
por sobrevivéncias: o povo pobre, periférico, cujas vozes sao
silenciadas e invisibilizadas estrategicamente pelos capitalistas.
Desse modo, como, para o capitalista, a questdo que centraliza
a construcao do regime juridico de protecao é a propriedade,
a melhor maneira de denunciar a necessidade de uma reforma
urbana que esteja centralizada na pessoa humana é questionar
a nao observacao do uso social da propriedade, especialmente
neste momento tdo delicado da humanidade, diante da mais
grave crise sanitdria na recente histéria dos povos, a pandemia
de Covid-19, por meio da realiza¢do de ocupacoes urbanas.

Enquanto os noticidrios recomendavam que ficissemos em
casa, em razao do risco de contaminacao pela Covid-19; para
milhares de pessoas essa nao era uma op¢ao, ora porque nao
tinham casa, ora porque estavam na eminéncia de ser despejadas,
ou j4 haviam sido despejadas e estavam morando em quartinhos

' MLB: Quem somos? Disponivel em: https://www.mlbbrasil.org/quem-somos.
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improvisados na casa de parentes, ou, ainda, encontravam-se
dividindo aluguel com amigos.

Nesse periodo, foi verificado o fechamento de diversas
atividades econdémicas e adotada uma série de medidas de
enfrentamento, de emergéncia, em saide publica, de importancia
internacional, previstas na Lei 13.789, de 06 de fevereiro de 2020,
dentre as quais: o isolamento social, a utilizagao de mascaras de
protecado individual, a indicacao da higienizacao das maos com
agua e sabao ou com dlcool 70 e a quarenta, sendo tais medidas
nem sempre acessiveis as comunidades periféricas, as quais, além
do direito a moradia, é negado, também, o direito ao acesso a
diversos bens e servigos, como dgua potdvel, alimenta¢ao, saude,
educacao, transporte, trabalho.

Nesse contexto, a primeira ocupagao realizada pelo
Movimento de Luta nos Bairros, Vilas e Favelas, (MLB) foi a
Ocupacao Emmanuel Bezerra, nome escolhido pelas familias,
para homenagear um jovem estudante norte-rio-grandense,
assassinado na época de ditadura civil militar de 1970, por sua
luta e resisténcia pela liberdade. Foi assim que, na madrugada
do dia 31 de outubro de 2020, sessenta familias ingressaram em
um prédio publico, abandonado ha mais de dez anos, onde ja
havia funcionado, hd algumas décadas, a primeira faculdade de
Direito da cidade do Natal. Trata-se de um prédio tombado pelo
Patrimonio Histérico e Cultural, pertencente a Universidade
Federal do Rio Grande do Norte - UFRN, mas que estava
abandonado e bastante deteriorado, no bairro histérico da
Ribeira, regiao central de Natal.

Em conversa informal com as liderancas do movimento,
ouviram-se relatos sobre a escolha do prédio e a decisdo
consciente de que este deveria estar localizado préximo
do centro, visando, assim, denunciar a grande quantidade
de prédios publicos abandonados, enquanto familias com
criancas, mulheres e idosos estavam sem teto. Buscou-
se, com o ato, mostrar a importdncia e a centralidade do
planejamento e da execucao de politicas habitacionais que
enfrentem efetivamente o déficit habitacional, sem relegar
as pessoas mais vulnerdveis socialmente a gentrificacao ou a
periferizacdo, de forma a trazer para a discussao da sociedade
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aideia do direito a cidade, que ndo implica somente a garantia
ao direito a moradia digna, mas a todos os direitos humanos
que estao a ele associados, como o transporte, o lazer, a saude,
a educacao, dentre outros, inclusive quanto a necessidade de
inverter a ordem, construida historicamente, de expulsao dos
pobres dos centros das cidades.

A pandemia de Covid-19 acabou por revelar, abertamente,
uma série de violacoes de direitos humanos e a auséncia
de atuacao dos governos federal, estadual e municipal para
implementacao de medidas emergenciais, que somente foram
implantadas em agosto de 2020, com o auxilio emergencial de
R$ 600,00 (seiscentos reais), posteriormente reduzido para R$
300,00 (trezentos reais).

Essas foram as questoes principais que motivaram e
mobilizaram o povo, organizado pelo MLB, a ndo mais esperar
a solucao do Estado, e sim a lutar por ela, conforme menciona
a lideranca do MLB em entrevista concedida a uma das co-
autoras.'’.

Enqguanto houver familia sem teto, enquanto houver prédios e
terrenos publicos abandonados sem cumprir a sua fungdo social,
é nossa tarefa encabecar essa luta junto as familias. Mostrar a
elas que tem sim solucdo para o déficit habitacional. O que estd
Jaltando é vontade politica de resolver essa questdo. (Marcos
Antonio Ribeiro - Coordenador do MLB-RN)

A Ocupacao Emmanuel Bezerra teve grande repercussao
mididtica na cidade, com matérias e reportagens semanais
noticiando o andamento das negociagoes com o Estado do Rio
Grande do Norte, o Municipio do Natal e com a UFRN. Apoés
a concessao de liminar de reintegracao de posse, concedida
pela Justica Federal do RN, foi estabelecida uma estratégia de
articulacao com apoiadores e aliados nas esferas de governo
na Camara dos Vereadores, na Camara dos Deputados, no
Senado, na Comissao de Direitos Humanos da OAB-RN, assim
como advogados, populares e pesquisadores da UFRN, atuantes
no Nucleo RN Despejo Zero. Reunidos na sede da OAB-RN,

I Entrevista realizada com Marcos Antdonio Ribeiro, Coordenador do MLB-RN,
em dezembro de 2021.
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iniciaram tratativas extrajudiciais que resultaram na abertura de
procedimento de mediacao judicial. Ap6s trés meses de sucessivas
reunioes e debates, tensionados pelo risco de desabamento do
prédio que apresentava varios comprometimentos estruturais,
houve um acordo com o municipio do Natal, a UFRN e o
Estado do Rio Grande do Norte. A desocupa¢dao ocorreu
de forma humanizada, sendo assistida pela Secretaria de
Assisténcia Social e pela Defesa Civil do municipio do Natal com
a disponibilizacao de local (galpao alugado pelo municipio),
no bairro da Ribeira, nas proximidades do centro da cidade,
identificado pelas liderancas do movimento como local que
atenderia as necessidades provisorias de realocacdo das familias
e de continuidade as mobiliza¢ées organizadas.

Figura 3. Localizacao do bairro Ribeira, onde se encontra a ocupacao
Emmanuel Bezerra

Fonte: Snazzy Maps e Wellber Drayton, adaptada pelos autores (2021).
Acervo Projeto de Extensao EMAU MARE/DARQ /UFRN (2021).

Nesse processo, foi obtida a insercao de trinta familias
no Programa Pré6-Moradia, promovido pelo Ministério do
Desenvolvimento Regional, em parceria com o Governo do
Estado do Rio Grande do Norte e o Municipio do Natal, com
previsao de entrega de trinta unidades habitacionais.

Destaque-se a importancia de se reforcar a utilizacao de
instrumentos jd existentes e frequentemente ignorados no ambito
das decisoes judiciais em conflitos fundidrios, como a Resolucao
n® 10/2018, do Conselho Nacional de Direitos Humanos - CNDH,
a qual foi referenciada em nova decisao da Justica Federal.

Ademais, do ponto de vista processual foi muito importante
a estratégia do MLB, de visibilizar a realidade de vida de cada
familia e chamar a lide a participa¢ao do Estado, do Municipio
e da Uniao para discutir suas responsabilidades, visando a
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implementacdo de medidas que garantam as familias o direito a
moradia. Ressalta-se que exatamente a violacao desse direito foi
0 que ensejou a ocupacao. Da mesma forma, o ingresso da acao
de reintegracao de posse na fase posterior foi um argumento
primordial para o éxito das negociagoes.

Essas acoes sao fundamentais para que a populacdo,
historicamente excluida do acesso a moradia digna, avance na
democratizacao do acesso a terra urbanizada e na efetivacao dos
direitos humanos.

Consideracoes finais

Considerando o processo de monitoramento e os dados
identificados sobre conflitos fundiarios no Rio Grande do Norte,
no contexto da pandemia da Covid-19, destacamos, inicialmente,
a relevancia da articulacio de diversos segmentos sociais,
que atuam em casos de despejos na perspectiva de efetivacao
dos direitos humanos e, em especial, do direito a moradia. A
exemplo, tem-se as Assessorias Populares, a Defensoria Publica
do RN, os Movimentos Sociais, as Articulacoes Comunitarias
e as Universidades. Vimos que a formacao do Nucleo RN da
Campanha Despejo Zero tem fortalecido esses didlogos e a
incidéncia nos processos de defesa.

Certamente, para superar a fragilidade e, em muitos, casos a
auséncia dos registros sobre despejos, conforme foi identificado
pelo monitoramento, ¢é imprescindivel que se construam
acoes colaborativas, procedimentos e estratégias de busca nos
diferentes espacos de atuacdo das institui¢oes, dos grupos e das
organizacoes sociais. Conforme referenciamos anteriormente,
nesse contexto, o monitoramento coloca-se, de fato, como a acao
de “mapear o que ¢ invisivel”.

Entendemos que essa perspectiva tem contribuido para a
construcao de umabase de dados e informacgoes sobre os despejos
no Rio Grande do Norte, possibilitando conferir visibilidade
e impulsionar a¢oes de defesa exigibilidade de direitos. Com
base nos registros mencionados anteriormente, constatamos o
crescimento de 232 familias ameacadas de despejo no Rio Grande
do Norte, tendo em vista que, em maio de 2021, havia registro de
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1.470 familias, e, até dezembro de 2021, foram identificadas 1702
familias com ameaca de despejo durante a pandemia.

Em um ambiente politico e institucional marcado pela
flexibilizacdo, desconstrucao e rupturas com o marco regulatério
de direitos, pactuados pela sociedade brasileira a partir da
Constituicao Federal de 1988, ha de se fortalecer, cada vez mais,
a luta social como um dos componentes dos direitos humanos,
conforme destacamos neste artigo.

O caso relatado da Ocupa¢ao Emmanuel Bezerra demonstra
que foi possivel promover a visibilizacao e a denincia do déficit
habitacional, além de ter contribuido para estabelecer uma
pauta no campo institucional e mididtico possivel de promover a
cessacao das ameacas, em face do direito fundamental a moradia,
além de reduzir os riscos de despejo e de desalojamentos.

Certamente, as estratégias de luta e resisténcia de
familias ameacadas por despejo apontam caminhos para o
aprofundamento das acoes coletivas, visando ao enfrentamento
de toda e qualquer forma de violagdo de direitos humanos, em
especial, o direito a moradia.
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Introducao

nquanto projeto de extensdo universitaria, o Férum

Direito a Cidade surge, em 2018, a partir do didlogo e
da atuacao dos cursos de Arquitetura e Urbanismo e Gestao de
Politicas Publicas da Universidade Federal do Rio Grande do
Norte - UFRN. Na esteira dos festejos de comemoracao da obra
lefebvriana (LEFEBVRE, 2001 [1968]), que nomeia o Projeto,
sua formacao, enquanto Férum, recusa uma leitura parcelar e
fragmentada da Politica Urbana, adotando como pressuposto
principal a interdisciplinaridade, buscando a reunido de alunos
e professores dos diversos cursos da UFRN e, especialmente, a
participacao de atores externos a universidade, organizados (ou
nao) em grupos e movimentos populares que pautam as lutas e a
politica urbana e territorial.

As acoes inicialmente propostas se colocaram espacialmente
no municipio de Natal e na sua Regido Metropolitana, com
vistas a construcdo de estratégias de enfrentamento a viola¢ao
de direitos humanos em curso no pais, verificadas a partir da
reafirmacdo das politicas neoliberais, as quais retomaram folego
com a elei¢do do presidente Jair Bolsonaro, em 2018. No contexto
local, a atuacao do Férum esteve centrada, principalmente, na
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participa¢ao do processo de revisio do Plano Diretor de Natal -
PDN, ainda em curso.

Tal direcionamento reafirma o histérico da participacao
da UFRN e particularmente do Departamento de Arquitetura
- DARQ/UFRN nos debates sobre os problemas urbanos e
ambientais, especialmente no que tange ao instrumento Plano
Diretor. Afirmando a indissociabilidade entre ensino, pesquisa e
extensao e articulando comunidade interna e externa a UFRN,
o Férum orienta suas ac¢oes, na perspectiva da construcao do
conhecimento pautado “[...] ndo apenas na troca de saberes,
mas também na confluéncia de saberes, sempre tendo por base
a experiéncia real do e no territério, em parceria com atores
externos a universidade” (D’OTTAVIANO, 2019, p. 17).

No atual processo de revisao do PDN, tal articulacao
académica-popular representou uma das tnicas vozes dissonantes
e criticas as narrativas do Poder Publico e de setores do mercado
imobilidrio. Com uma agenda revelada no decorrer do processo,
esses segmentos apontavam, mesmo sem embasamento técnico,
paraas razoes do fracasso do Plano Diretor de 2007- PDN 2007 em
vigor, entre elas: ainviabilizacao de novos investimentos na cidade,
expulsdo dos moradores em direcao a Regido Metropolitana e
o “congelamento” de Natal em Zonas de Protecao Ambiental -
ZPA e Areas Especiais de Interesse Social — AFEIS.

O Férum, por sua vez, sustenta que o PDN 2007 representa
o acumulado de conquistas iniciadas no contexto do marco
constitucional de 1988, que, em Natal, se refletiram no Plano
Diretor de 1994 e em seus normativos associados. Tais aspectos
representaram uma nova perspectiva de gestao urbana e ambiental
do municipio, apoiada na democratizagdo do acesso ao solo
urbano, a habitacdo popular e ao meio ambiente equilibrado,
apesar da pouca ou nenhuma efetividade dos seus instrumentos,
a maioria ainda pendente de regulamentacao (ATAIDE, 2013).

A partir do processo de revisio de 2004-2007 e durante
a vigéncia do PDN 2007, a defesa das ZPAs e AEIS foram
afirmadas pela cidadania e até ampliadas, ainda que, desde
entao, com poucos avangos nas respectivas regulamentacoes.
Atualmente, nos deparamos com um contexto que nega a histéria
e as conquistas dos processos anteriores. Quanto a participacao

Parte III: Planejamento Urbano e Regional no contexto da Extensao Universitaria 289



social, apesar de, burocraticamente, observar um desenho de
validacao similar, o processo tem priorizado uma abordagem
quantitativa da contribuicio popular ao desenvolvimento da
discussao, em detrimento da sua qualificacao, e, mais do que isso,
nao a posiciona na centralidade do processo decisério sobre o
que deve ou nao sofrer alteracao. Ao contrario, na fase da Leitura
da Cidade, quando os cidadaos poderiam contribuir de forma
direta na composicao da minuta do projeto de lei, a Coordenac¢ao
Técnica - CT do processo atuou de forma autoritdria, decidindo
0 que era ou nao conveniente aos interesses do mercado na
construcao do regramento urbanistico, com vistas a promog¢ao
da cidade como negécio (CARLOS; VOLOCHLO; ALVARES,
2018).

Dai, portanto, a relevancia da participacao do Férum Direito
a Cidade e da discussao de sua atuacao. Compartilhamos formas
de resisténcia e disputa pela construcao de uma de cidade e da
participacado social, que ratifica os pressupostos do planejamento
territorial e ambiental, construidos no municipio de Natal h4,
pelo menos, trés décadas.

Uma breve reflexdao sobre este movimento se desdobra nas
trés partes deste capitulo, pontuando forma e conteido das
discussoes do processo: a primeira resgata as principais etapas
do processo de revisaio do PDN no executivo; a segunda narra a
discussao do Projeto de Lei n® 009/2021 no legislativo; e a ultima
parte se debruca sobre as ameacas do (novo) contetdo do Plano
Diretor, juntamente com as analises do Férum Direito a Cidade a
respeito dos seus impactos na cidade de Natal.

A Construcao do Processo de Revisao do Plano
Diretor de Natal: a defesa da qualificagao do
debate e da participacao social

Iniciado em 2017, limite decenal estabelecido pelo Estatuto
da Cidade (BRASIL, 2001), a revisao do Plano Diretor de Natal
foi, metodologicamente, dividida em 5 etapas. No primeiro
ano, foram realizadas poucas atividades, distribuidas entre um
semindrio técnico e uma audiéncia publica, nos quais foram
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disponibilizados estudos sobre a interface do plano diretor
com o crescimento da cidade e apontamentos genéricos sobre
alguns parametros urbanisticos, além da discussdo inicial sobre
o regimento e a metodologia que orientaria o desenvolvimento
das atividades.

Esta primeira etapa s6 foi retomada e finalizada entre
fevereiro e agosto de 2019, quando foi aprovado o Regimento
Interno do processo de revisao que, inicialmente, nao incorporou
as deliberacoes das audiéncias de 2017, sobretudo, no que se
refere ao desenho de metodologia proposto pelos professores
que viriam a constituir o Férum Direito a Cidade.' O “abandono”
desses acordosiniciais - que visavam a qualificacao da participacao
social, incluindo a producao de materiais formativos de orientacao
as discussoes nas oficinas de escuta comunitdria - ja anunciava o
tom da conducao das atividades. Realizadas de forma apressada
e nao planejada, perseguindo um cronograma de validacao do
processo para fins eleitoreiros, a postura da Secretaria de Meio
Ambiente e Urbanismo - Semurb, coordenadora técnica do
processo, motivou diversas acoes judiciais, a maioria por parte do
Férum Direito a Cidade. Na mediacao entre tais agentes, realizada
pelo Ministério Publico do Rio Grande do Norte - MPRN, o lado
oposto, representado CT, impunha-se na defesa intransigente do
cumprimento da meta inicial de conclusao da fase do executivo
até novembro de 2019.

Nesse ambiente, foi realizada a Leitura da Cidade, segunda
etapa do processo, que englobou o exercicio coletivo de debate
sobre a realidade da cidade a partir do olhar técnico do 6rgao
gestor e o olhar comunitdrio, percebido a partir das oficinas de
leitura da cidade. Esses debates, destinados a refletir sobre a
cidade a partir das suas regioes administrativas e da perspectiva
dos diversos segmentos representantes da sociedade®, eram

! Em 2017, o Férum nio estava formalmente constituido, mas os professores que
viriam a compor o Projeto enviaram, sob tutela do Departamento de Arquitetura da
UFRN, o desenho metodolégico do processo de revisao, definindo (1) os critérios
de avaliagdo do plano; (2) o sistema de acompanhamento das contribui¢oes da
cidadania ao processo a partir de recortes tematicos; e (3) o desenvolvimento dos
debates e a formulacao da minuta de lei.

2 A partir da estrutura proposta na Conferéncia Nacional das Cidades, os segmentos
que representaram a sociedade civil no debate de Leitura da Cidade foram: (1)
Movimentos populares e Organizacdes Nao Governamentais; (2) Entidades e
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exaustivos e foram realizados de forma concentrada em pouco
mais de um més. Destaca-se que mais da metade do tempo
partilhado entre os voluntdrios nesse encontro era dedicado a
apresentacao de dados oficiais e genéricos sobre a cidade, sem
relacdo direta com os temas do Plano Diretor, seus principais
instrumentos e, sobretudo, ausente de avaliacio sobre o que
deveria ser objeto da revisao. A auséncia de objetividade nos
conteidos apresentados resultaram na dispersao das falas dos
participantes, deslocadas do foco da discussao, contribuindo
para alimentar a narrativa tecnocratica sobre o PDN.

Observa-se, portanto, a aplica¢do parcial ou subversio do
desenho metodolégico proposto pelo Férum, incorporado apenas
na definicao dos eixos de discussao que orientaram a formacgao dos
Grupos de Trabalho - GTs, responsaveis, sobretudo, pelo apoio a
CT, na sistematizacao das contribuicoes da sociedade. A auséncia
de formacoes técnicas para os voluntarios integrantes dos Grupos
e o direcionamento uniforme para a entrega da sistematizacao dos
produtos, que advinham de formuldrios eletronicos (com nimero
de caracteres ilimitados) e do debate nas oficinas comunitdrias
(traduzidos em palavras chave), geraram um conteudo que
ainda ndo traduzia as propostas de revisao da lei, limitando-se a
manifestos, apontamentos, recomendacoes ou reclamacoes sobre
0 uso, a ocupacao do solo e a gestao do municipio.

Tais dados foram quantitativamente selecionados e
tecnicamente apresentados pela Semurb a sociedade, na Audiéncia
de Leitura da Cidade, em dezembro de 2019, sem nenhum cuidado
com a acessibilidade dos termos técnicos inerentes ao Plano, ou
mesmo em configurar uma real leitura das demandas de revisao
que, supostamente, teriam sido exaustivamente debatidas. A esta
altura, pelo menos uma recomendac¢ao de suspensao feita pelo
MPRN - relacionada ao descumprimento do Regimento Interno -
ja tinha sido realizada e outros diversos ajustes no cronograma de
trabalho tinham sido conquistados pelo Férum e seus parceiros,
de forma a demandar mais acdes formativas e, sobretudo, mais
tempo de andlise das contribui¢des a revisao e sua transformacao
em Minuta de Lei, configurando a terceira etapa do processo.

instituicdes do segmento empresarial; (3) Entidades profissionais; (4) Institui¢ao
de ensino e pesquisa.
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Aqui, destaca-se o fato de que os GTs receberam a orientacao
para sistematizar as contribuicoes, mantendo a diversidade de
opcoes de alteracao dos artigos que compunham o normativo
em revisdo, que, posteriormente, foram avaliados e votados.
No entanto, quando teve acesso ao trabalho dos Grupos, a
Coordenacao Técnica tomou exclusivamente para si a tarefa de
definir quais propostas figurariam como resultado da Leitura
da Cidade, revelando, pela primeira vez, sua agenda de revisao
e adicionando, inclusive, outros conteidos nao discutidos pelos
GTs ou encaminhados em sentido oposto pelos participantes, a
exemplo da autorregulamentacao provisoria das ZPAs.

O produto dessa construcdo, que nao representava os
cidadaos que voluntariamente trabalharam (e ainda trabalhariam)
no processo, foi apresentado a sociedade e formalmente entregue
para andlise dos Conselhos Municipais em fevereiro de 2020. Dez
dias uteis® foi o tempo concedido para que os seis Conselhos que
integram o sistema de planejamento do municipio analisassem e
votassem alteragoes ao texto, naquele momento composto de 223
artigos, glossario e 34 anexos. Sobre essa etapa, cabe salientar
que as propostas resultantes refletiram a atual composicao dos
conselhos, com monopdlio dos representantes dos segmentos
imobilidrios, proprietarios fundidrios e comerciantes, em alianca
com os da gestao publica. Repetem-se, inclusive, as mesmas
figuras, falas e propostas nas oficinas e nos Conselhos, garantindo
e aprofundando a construcao de narrativas que marginalizam os
bairros e assentamentos populares que povoam a orla da cidade
- espaco de histérica cobica do mercado - e oferecem, como
estratégia unica de desenvolvimento, geracao de emprego, renda
e qualidade de vida, o aumento indiscriminado do potencial
construtivo em toda a cidade.

Cumprindo seu objetivo formativo enquanto projeto de
extensao universitdria, que inclui a promoc¢ao do debate, a
educaciao de base popular e a articulagio com a comunidade
externa a academia, o Férum conduziu eventos e produziu

% O prazo foi aprovado pelo Conselho da Cidade (Resolucao n® 001/2020 -
Concidade) ferindo a definicio dos prazos para chamamento das reunides e
votacdo das matérias definidas em seu Regimento Interno, bem como o direito
regimental ao pedido de vistas que foi, inclusive, de forma inédita, posto em
votac¢do e negado.
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materiais formativos de natureza teérico-pratica, relacionados ao
tema da politicaurbana e ambiental, buscando construir propostas
coletivas para um Plano Diretor que refletisse as demandas da
cidadania. Buscou-se ainda desconstruir o discurso que atribuia o
“atraso da cidade” ao Plano Diretor, que ainda seria responsdavel
pela expulsao dos moradores de Natal, que agora moram em
cidades vizinhas, integrantes da Regiao Metropolitana.

Diante de um contexto de crescente desmobilizacio da
participacao popular, devido ao excessivo tempo de dedicacao
aos trabalhos, mas, sobretudo, a conducao violenta e autoritaria
do processo, o mais duro golpe ao engajamento popular na
discussao foi dado em marco de 2020. Ao final da votacao das
alteracoes dos Conselhos a minuta de lei, decretou-se o estado
de emergéncia em decorréncia da pandemia da Covid-19 e a
Pré-Conferéncia, que inauguraria a (quarta) etapa de Vota¢do
da minuta de Lei, com eleicao dos delegados que discutiriam e
votariam a minuta de lei na Conferéncia Final, foi adiada.

Diante de uma realidade transformada pela necessidade de
isolamento social, as atividades de revisao do Plano Diretor de
Natal permaneceram adormecidas, até que o Conselho da Cidade
- Concidade/Natal, novo condutor do processo, responsavel pela
coordenacao da Conferéncia Final, convocou novos interessados
a inscreverem-se na Pré-Conferéncia, programada para acontecer
de forma remota/digital.

Conforme discutido em Ledncio et al. (2020), essa iniciativa
esbarrou em duas questoes principais, enfaticamente reclamadas
pelo Féorum nas atividades remotas, que passaram a ser regra
do processo de revisao do PDN, a partir de entao. A primeira
delas é que, em razao da crise sanitdria na qual ainda estamos
imersos, hoje e naquela ocasido com muitas indefini¢oes, os
esforcos institucionais deveriam estar voltados ao controle dos
impactos causados pelo novo coronavirus: no Rio Grande do
Norte, contabilizava-se, no inicio de maio de 2020, mais de 100
mortes*, sendo mais de 30% delas em Natal.

A segunda questao envolve o fato de que a retomada do
processo, naquele cendrio, nao configurava atividade essencial,

* Até o dia 14 de dezembro de 2021, infelizmente, registra-se a marca de 7.514
mortos pela Covid-19 em nosso estado.
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e, mais do que isso, a adesdo ao formato virtual para as etapas
seguintes acabou por configurar mais um entrave® a efetiva
participacao e ao controle popular do processo de revisao do
Plano Diretor do municipio. Destaca-se o fato de que um dos
altimos momentos de participacao direta da sociedade, via
delegados eleitos, na Conferéncia final, exigiria o acesso, a leitura
e o manuseio simultaneos de textos, imagens € mapas, por meio
de plataformas de interac¢ao virtual, preferencialmente acessados
por meio de telas mais amplas, como aquelas de computadores ou
tablets, por exemplo. Esses nao foram, no entanto, os instrumentos
que a maioria dos delegados e delegadas que representaram
os movimentos populares usaram para se manterem ativos nas
interlocucoes, mas, sim, o smartphone, havendo ocasides em que
dois participantes de uma mesma comunidade precisaram dividir
0 mesmo equipamento.

O fato é que uma “primeira versao” da Conferéncia Final
aconteceu entre 11 e 26 de agosto de 2020, alternando atividades
sincronas (reunioes entre os segmentos para discussao de suas pro-
postas e posterior apresentacao ao pleno) e assincronas (votacao).
A metodologia adotada impossibilitou o debate entre os diferen-
tes segmentos e nao houve a possibilidade de construir propostas
consensuadas, uma vez que apenas os relatores de cada segmento
apresentaram suas proposicoes, receberam e responderam comen-
tarios da Coordenacao Técnica, contribuindo para:

[...] reforcar o clima de polarizacdo entre aqueles delegados
(representantes de diversos segmentos) que estavam
motivados a concretizar as expectativas da gestdo municipal,
propondo alteracoes que ratificaram a ideia do espago como
mercadoria, em detrimento daqueles que reforcavam a
necessidade de também entendé-lo como suporte para uma
vida com qualidade e relacdes humanizadas e mais soliddrias
(LEONCIO et AL, 2020, p. 143).

® Apontava-se, ainda, a falta de publicidade da agenda de atividades do processo
em midias populares como rddio e televisdo; a realizacao de oficinas e atividades
em hordrios de expediente comercial, impedindo o acesso da classe trabalhadora
a discussdo; a definicdo de prazos exiguos e incompativeis com a carga hordria
de dedica¢do do trabalho voluntdrio da cidadania para contribuir no processo,
dentre outros.
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Para subsidiar a atuacdo dos delegados comprometidos com
amesma agenda do Férum Direito a Cidade, desde maio de 2020,
seus integrantes e parceiros trabalhavam na construcgao coletiva
de “Propostas a minuta de revisao do Plano Diretor de Natal
de 2007” (ASSIS et Al., 2021), uma espécie de “contraminuta”,
buscando alterar, suprimir ou adicionar conteudos prioritdrios
para o enfrentamento das ameagas a seguranca socioambiental,
resultante da discussdao até ali constituida. Tendo elegido uma
quantidade significativa de delegados alinhados com essa
perspectiva, conquistou-se o minimo: a manutenc¢ao e a ampliacao
das AEIS. A divulgacao do resultado desta etapa foi, no entanto,
suspensa pelo MPRN®, sob alegacdo de que ndo tinham sido
observados os principios basicos da garantia a Seguranca da
Informacao.

Com a demanda do MPRN pela anulacdo das fases virtuais
do processo de revisao, o Concidade/Natal optou por iniciar a
Pré-Conferéncia de forma presencial entre janeiro e fevereiro de
2021, mesmo com os inimeros protestos e afastamento daqueles
que ainda seguiam os protocolos de distanciamento social,
culminando com a eleicao majoritaria de delegados alinhados
com a pauta da gestio municipal e de setores imobilidrios
associados. Oarrefecimento e o recrudescimento da pandemia
da Covid-19 provocou flutuagoes nos cronogramas de trabalho,
que foram vdrias vezes reagendados, de forma que a Conferéncia
Final s6 aconteceu — virtualmente — entre 05 de maio e 16 de
junho de 2021.

Os eventos da quarta etapa do processo revelaram
o protagonismo dos representantes dos empresarios, dos
profissionais, do poder publico, das Organizacoes Nao
Governamentais (ONGs) e dos movimentos populares’, que se
dedicaram aratificar e aampliar o escopo das propostas aprovadas
no ambito dos Conselhos Municipais, cujo conteudo privilegia o
incremento de potencial construtivo na cidade e a reducdo da

% MPRN pede na Justi¢a anulacao de toda a fase virtual do processo de revisao do
Plano Diretor de Natal. In: Site do MPRN, 26 ago. 2020.

7 Dominado por agentes que representaram, nas etapas anteriores da
discussao, entidades como a Fecomércio e que se elegeram a partir de
seus vinculos comunitdrios de “bairros nobres” da capital.
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protecao de dreas socioambientalmente vulneraveis, refletindo
localmente as “boiadas urbanisticas” popularizadas em cendrio
nacional. Nesta conjuntura, as propostas que compunham a
“contraminuta” desenvolvida pelo Férum foram completamente
escanteadas.

Ainda em junho de 2021, a minuta resultante da Conferéncia
Final seguiu para a andlise da Procuradoria Geral - PGM e,
em seguida, de acordo com a publicacio da CT em suas redes
sociais®, seguiria diretamente a Camara Municipal de Natal,
onde seria votada, encerrando a quarta etapa do processo. A
CT foi lembrada, pela prépria Procuradoria (PROCURADORIA
GERAL DO MUNICIPIO DE NATAL, 2021, p. 98), de que,
regimentalmente, a sociedade civil, organizada nos G715, ainda
tinha papel a cumprir, como uma espécie de controle social do
conteudo resultante da Conferéncia. Dessa forma, entre 03 e 23
de agosto, os Grupos foram convocados, via Diario Oficial, e,
novamente, engajados. Depois de quase dois anos de trabalho
ininterrupto, os integrantes do Férum, a partir dos GTs aos quais
se vincularam inicialmente, responderam a demanda da Semurb,
buscando manifestar, pela ultima vez, inconsisténcias e conflitos
técnicos, juridicos e formais que permeavam minuta.

Uma vez que o documento iniciou sua tramita¢ao na Camara
Municipal, configurando-se agora em Projeto de Lein® 009,/2021,
imaginou-se que o relatério produzido pelos GTs pouco tivesse
impactado o olhar da PGM sobre seu conteddo. No entanto, um
olhar mais cuidadoso sobre o parecer revelou o posicionamento
contundente da chefe da Procuradoria Patrimonial julgando “ndo
pertinente, nesta oportunidade, a remessa da minuta a Camara
Municipal de Natal [...] repleta de tantas inconsisténcias. [Sugere-
se] submeté-la a novo processo de validacdo social para posterior
envio a Camara Municipal de Natal” (PROCURADORIA GERAL
DO MUNICIPIO DE NATAL, 2021, p. 475-476).

Mesmo diante dos fatos, o Procurador Geral do Municipio
esteve presente em todas as sessoes de discussao do PL 009,/2021
desenvolvidas até o momento da escrita deste capitulo,
defendendo sua coeréncia técnica e contribuindo para a leitura

8 Publicacao disponivel em: https://www.instagram.com/p/CQvsDOWFv-N/.

Acesso em 14 dez. 2021.
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favoravel dos vereadores da Comissdo de Legislacao e Redacao
Final, que optou pela continuidade do tramite do processo, ainda
que a recomendacao supracitada nao tenha sido evidenciada no
debate, conforme veremos a seguir.

O Projeto de Lei chega ao Legislativo: a atuacao
do Férum Direito a Cidade e as pressoes do
mercado

Antecipando-se ao inicio da andlise da matéria pelo
Legislativo e atento aos procedimentos a serem adotados, o
Férum esteve em reuniao com a Presidéncia da casa, quando
entregou suas “Propostas a minuta de revisao do plano diretor
de Natal de 2007” (ASSIS et al, 2021). Tais propostas foram
sistematizadas para orientar as discussoes na Conferéncia Final
e solicitou transparéncia no processo, incluindo a realizacao de
audiéncias publicas e outras estratégias de participa¢ao popular
para que tanto os vereadores como a popula¢ao tivessem amplo
conhecimento das propostas que seriam votadas. Nesse mesmo
periodo, os movimentos sociais organizaram um ato publico
de recepcao popular do Plano Diretor na CMN, no dia 14 de
setembro de 2021, quando foi lido e entregue ao presidente da
Camara o “Manifesto em defesa de um Plano Diretor que proteja
nossa cidade”, assinado por mais de quarenta coletivos, entidades,
movimentos sociais, mandatos populares e organiza¢des nao
governamentais.

Como referido, o PL 009,/2021 s6 foi protocolado no dia 29
de setembro de 2021, com pedido de urgéncia (NATAL, 2021),
fato que exigiu da presidéncia da casa a definicao de estratégias
especificas para a andlise da matéria, entre elas a definicao de
um calendario de discussoes e votacoes, findado ainda em 2021,
e a formacao de uma comissao especial para debater o Projeto,
em que se desenvolvem 261 artigos e 84 paginas (PROJETO DE
ey 2021).

O cronograma publicado em 30 de setembro estabeleceu a
realizacdo das audiéncias semanais entre outubro e dezembro,
sob a coordenacao da Comissao Especial para leitura e discussao
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do PL e temas implicados. Além disso, também estabeleceu o
calenddrio de discussao nas comissoes: Legislacao e Redacao
Final; Financas, Or¢camento, Controle e Fiscaliza¢ao; Planejamento
Urbano, Meio Ambiente e Habitacao; Defesa dos Direitos das
Pessoas com Deficiéncia e Mobilidade Reduzida; Industria,
Turismo, Comércio e Empreendedorismo, e Direitos Humanos,
Protecao das Mulheres, dos Idosos, Trabalho e Igualdade. Além
disso, foi definido o dia 17 de dezembro como limite para o
protocolo de emendas legislativas, com votacdo entre os dias 20
e 23 de dezembro de 2021 (LOPES, 2021).

A partir desse momento, percebeu-se maior preocupacao
dos movimentos populares e dos mandatos de oposi¢io na
CMN, com o enfrentamento ao Projeto de lei no Legislativo,
demandando do Férum a pactuacado de um cronograma de
formacoes sobre os temas mais relevantes, junto com vereadores
e vereadoras da bancada de oposi¢ao. Entre outubro e novembro,
foram realizadas trés reunioes, que possibilitaram uma anadlise de
conjuntura e consideraram a exiguidade do tempo, a discussdao
de temas prioritdarios como: Macrozoneamento, Controle de
Gabarito, Areas Especiais de Interesse Social, Sistema de Gestao
e fundos, Instrumentos Urbanisticos e Patriménio Cultural. As
reunioes formativas foram importantes para maior aproximac¢ao
do Férum com os mandatos de oposicao e, sobretudo, para
esclarecer as equipes dos vereadores e vereadoras sobre as
implicagoes, munindo-os de argumentos técnicos e sobre os
temas centrais do PL 09/2021.

Em paralelo, as audiéncias publicas da Comissao Especial do
Plano Diretor seguiam organizadas em dois blocos: o primeiro
paraleitura integral dos artigos (e sua discussao) e o segundo para
discussoes tematicas. No inicio do primeiro bloco, foi realizada
a apresentacao do Projeto pelo secretario da Semurb, e também
um contraponto, realizado pelo Prefeito de Natal, a época do
Plano Diretor de 1994, desenvolvendo uma contextualizacao
histérica sobre os planos diretores anteriores (NATAL, 2021).
Nas quatro audiéncias seguintes, a metodologia de debate deu-se
conforme a sistematizacao no Quadro 1.
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Quadro 1. Audiéncias Publicas de Leitura e discussao
do Projeto de Lei n® 009/2021

Audiéncia Publica

Data

Observacoes

Entendendo o
Plano Diretor do
art. 1 ao 60

22.10.2021

Publico: vereadores, representantes de
entidades, movimentos sociais, académi-
cos e demais cidaddos presentes;

Temas: principios, objetivos e diretrizes
do plano diretor, fun¢do social da pro-
priedade, macrozoneamento, coeficien-
tes de aproveitamento, zonas de protecao
ambiental, dreas especiais e prescri¢coes
urbanisticas e ambientais.

Entendendo o
Plano Diretor do
art. 61 ao 120

29.10.2021

Publico: vereadores, representantes de
entidades, movimentos sociais, académi-
cos e demais cidaddos presentes;

Temas: licenciamento, parcelamento,
instrumentos para a gestdo urbana e am-
biental (principalmente outorga onerosa
e transferéncia do potencial construtivo).

Entendendo o
Plano Diretor do
art. 121 ao 197

05.11.2021

Publico: vereadores, representantes de
entidades, movimentos sociais, académi-
cos e demais cidaddos presentes;

Temas: instrumentos urbanisticos, siste-
mas urbanos e ambientais, sistema de in-
fraestrutura e servigcos urbanos, sistema
de usos dos espacos publicos, sistema de
protecao do patriménio cultural

Entendendo o
Plano Diretor do
art. 198 ao 261

12.11.2021

Ap6s a leitura dos artigos, foi feita uma
exposicao sobre alteracées com foco na
Regido Administrativa Norte feita pelo
representante da SEMURB e pelos repre-
sentantes do Féorum Direito a Cidade.
Publico: vereadores, representantes de
entidades, movimentos sociais, académi-
cos e demais cidaddos presentes;

Temas: Sistema de reducao de riscos, sis-
tema de informacoes urbanas e ambien-
tais, gestdo democrdtica, planejamento
urbano e ambiental, fundos municipais
e disposi¢oes finais e transitorias; altera-
¢Oes previstas para a Regidao Norte.

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Nas quatro audiéncias publicas indicadas no Quadro 1, foi
possivel perceber a presenca pouco expressiva dos vereadores da
CMN: dentre os vinte e nove vereadores, apenas os nove membros
da comissao especial se faziam presentes. Ademais, percebeu-se
baixa participacdo social presencial, ainda que trazendo sempre
questionamentos e destaques relevantes sobre os temas inseridos
em cada bloco de artigos lidos. Na outra ponta, os segmentos
imobilidrios e outras categorias profissionais, por meio dos seus
representantes (FIERN?, SINDUSCON-RN", CREA-RN", CAU-
RN'¥), marcavam presenca, bem como as corporagdes das forgas
armadas (Exército, Aeronautica e Marinha).

O segundo bloco de audiéncias publicas foi tematico,
conforme demonstrado no Quadro 2, e proporcionou o debate
aberto com sociedade civil e outros atores, inclusive com a
participacao na condicdo de expositores ou debatedores, entre
eles o MPRN, o Férum Direito a Cidade e representantes dos
segmentos imobilidrios, da construcao, e do setor de servicos e
comércio, neste ultimo, notadamente da Federacao do Comércio
- FIERN.

¢ Federagao das Industrias do Rio Grande do Norte.

10 Sindicato da Industria da Construcao Civil do Estado do RN (Patronal).

' Conselho Regional de Engenharia e Agronomia do Rio Grande do Norte.
2 Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Rio Grande do Norte.
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Quadro 2. Audiéncias Publicas Tematicas
do Projeto de Lei n® 009/2021

Tema Data Observacoes

Procedimento: Explana¢do pela Secretdria Adjunta
da Semurb sobre as dreas especiais existentes na
Orla e a drea nao edificante.

Destaques: Procurador do Municipio e vereadores
da situacao defendendo o “desenvolvimento econo-
mico” em detrimento da protecio ambiental e da
paisagem;

Vereadoras de oposicio demonstram preocupac¢ao
com os processos de erosdo costeira e a defesa das
AEIS proéximas as orlas;

Vereador de oposicdo mostra que a orla
de Jodao Pessoa tem controle de gabari-
to e que deve ser vista como exemplo.
Orla | 26.11.2021 | Representante da Fecomércio® elogia os estudos
apresentados pela Semurb sobre a exclusao da drea
nao edificante de Ponta Negra e também a permis-
sdo para construir cerca de dez pavimentos na praia
da Redinha. Além disso, critica a Via Costeira e ra-
tifica a necessidade de mudancas nas prescri¢oes e
ocupacao da drea;

Associacao Brasileira de Hotéis defende as propos-
tas do PL;

Férum menciona a necessidade de emendas alte-
rando diversos pontos do PL e lembra que Natal
é exemplo quanto a legislacio de protecao da pai-
sagem, mas que nao conseguiu avancar nas regula-
mentacoes especificas.

¥ Federagao do Comércio de Bens Servicos e Turismo do Rio Grande do Norte.
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Procedimento: Explanacdo pelo Secretdario Se-
murb sobre as Zonas de Protecio Ambiental, cri-
ticando a falta de regulamentacdo dessas dreas,
considerando que prejudica o desenvolvimento
econdémico e favorece a ocupacao ilegal. Defen-
de a autorregulamentacdo tempordria das ZPAs
para que possam ser ocupadas. Defende a criacao
das Areas Especiais Militares com a justificativa
de que sdo os proprietarios que mais protegem as
ZPAs em Natal.

Destaques: Procurador do Municipio defende a
necessidade de auto regulamentacdo das ZPAs
e que a Transferéncia do Potencial Construtivo
(TPC) seja melhorada para que possa ser efetiva-
da;

Proprietdrios fundidrios das ZPAs argumentam
pela antropizacdo de determinadas areas e que
nao podem manté-las sem contrapartida econo-
mica;

Vereador de situa¢do se mostra preocupado com a
viabilidade da TPC;

Férum aponta que a gestao municipal nao avanca
nas regulamenta¢des, mesmo quando ja foram dis-
cutidas nos conselhos, e demonstra que hd dreas
que ndo estdo nas ZPAs e deveriam constar. Em
vez disso, na contramio do que se discute inter-
nacionalmente, fragiliza-se a protecao ambiental;
Vereador de situacdo questiona a existéncia de
areas antropizadas em ZPAs e destaca a falta de
relacio do Rio Potengi com a cidade, além da
preocupacdao com o desenvolvimento econémico;
Vereadora lider da situagdo demonstra preocupa-
¢do com as insegurancas juridicas existentes na
proposta;

Vereadoras de oposicio também se preocupam
com as regulamentacdes especificas das ZPAs e
questionam a criacio das Areas Especiais Milita-
res nas ZPAs.

ZPAs | 03.12.2021
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Procedimento: Explana¢io do Férum Direito a Ci-
dade, comentando a importancia do instrumento
para assegurar o direito a moradia e a preocupacao
com os dispositivos que o reduzem, com exclusio
de vdrias fragdes, permissdo para remembramen-
tos, possibilidade de regulamentacdo por decreto,
possibilidade de redefinicao de limites por meio de
plebiscito etc.;

A Promotora de Justica também explana sobre a
protecao das AEIS e a falta de estudos relativos a al-
teracdo da renda nos trechos excluidos, entre outros
pontos destacados.

Destaques: O Procurador do Municipio discorda
das falas anteriores em relaciao ao plebiscito e que a
populacdo pode decidir se quer que uma AEIS seja
extinta, pois o instrumento tolhe o direito a proprie-
dade;

Secretdrio da Semurb defende as propostas do PL
em nome do desenvolvimento econémico das AEIS,
alegando que ndo vao gerar especulacao imobilidria
AEIS | 10.12.2021 | e expulsao de popula¢dao. Também questiona os es-
tudos técnicos existentes sobre as AEIS e que devem
existir dreas que devem ser excluidas.

Proprietarios de terrenos e empreendimento verti-
cais em AEIS criticam a manutencdo dessas dreas;
Representantes do setor empresarial condenam a
gestao das AEIS, pois somente 6 foram regulamen-
tadas e o impedimento em relagdo a parametros
construtivos nas AEIS ndo regulamentadas, que
prejudica o desenvolvimento econdmico e a lucrati-
vidade dos proprietdrios. Além disso, criticam a par-
ticipacdo de professores da UFRN no Férum Direito
a Cidade que defendem a manutencido das AEIS e
apresentam videos com proprietarios de lotes (co-
merciais e de servicos) em AEIS se mostrando con-
tra a manutencao das prescri¢oes existentes.

Os vereadores e vereadoras fazem questionamentos
contra e a favor das AEIS.

Moradores da AEIS de Mae Luiza defendem a sua
manutenc¢ao e a importancia do instrumento para a
garantia do direito a moradia.

Fonte: Elaborado pelos autores.
O Quadro 2 demonstra que o mercado imobilidrio também

se organizou nesta etapa do processo, defendendo as propostas
aprovadas na fase do executivo e convencendo os vereadores a

304 Parte III: Planejamento Urbano e Regional no contexto da Extensao Universitaria



aprové-las. Além disso, ocorreram insistentes ataques ao papel da
academia no processo de revisao, especialmente ao Férum Direito
a Cidade, enquanto projeto de extensdo, por insistir na defesa
dos principios urbanisticos e ambientais. Ataques esses vindos
principalmente pelos defensores das propostas do PL 009,/2021,
fundamentadas na supressao dos direitos conquistados e em uma
legislacao que se configura, até aqui, como um retrocesso.

Além da comissdo especial, o Forum também esteve
presente, como expositor, em duas audiéncias realizadas pela
Comissao de Financas, Orcamento, Controle e Fiscalizacao, em
27 de outubro e 08 de dezembro. Nessas audiéncias, a discussao
esteve pautada nos instrumentos de gestdo urbanisticos e
tributdrios, com destaque para a Outorga Onerosa do Direito
de Construir e a Transferéncia do Potencial Construtivo. Nelas,
estiveram presentes: os titulares Semurb (e demais técnicos
especialistas a ela vinculados); a Secretaria de Tributacio —
Semut; a representante do MPRN; os representantes do setor
construtivo; e os proprietdrios fundidrios que tinham interesse
nas terras afetadas por esses instrumentos. Na ocasiao, o Forum
Direito a Cidade demonstrou o equivoco das propostas existentes
e a necessidade de emendas que as corrijam, para que os
instrumentos tenham efetividade e consigam arrecadar valores
significativos para o Fundo de Urbaniza¢ao do municipio - FURB
(NATAL, 2021).

A visibilidade da atuacao do Forum nos eventos referidos
resultou em outras a¢oes paralelas, junto ao legislativo, como: 1)
reunido com a vereadora lider da situacdo, Nina Sousa, na qual
foram abordados temas que eram objeto de sua preocupacao,
assim como as principais preocupacoes do Féorum, entre elas as
Zonas de Protecio Ambiental, as Areas Especiais de Interesse
Social e 0 Macrozoneamento. Ao final, foi acordado que o Férum
enviaria, por escrito, as propostas que considera mais relevantes,
para andlise da vereadora e dos demais vereadores da situacao,
que poderiam ser acatadas por eles, caso concordassem com
os argumentos; 2) convite para que o Féorum apresentasse na
Comissao Especial do Plano Diretor as propostas discutidas nas
audiéncias no formato de emendas. Diante da nova demanda, o
Férum produziu um novo documento com propostas de emendas
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de temas prioritarios e suas respectivas justificativas, enviado a
CMN em 13 de dezembro de 2021."

A aproximacao temporal entre as atividades aqui discutidas
e a escrita deste documento obriga uma pausa na constru¢ao da
narrativa dos fatos, mas reafirma o papel do Férum Direito a
Cidade como agente articulador e promotor do didlogo entre a
academia e a comunidade, que segue pautando sua atuacdao na
defesa de um plano diretor participativo e popular (também)
nesta fase da revisdo, levando para as audiéncias publicas o
acumulado de conhecimento técnico construido sobre a matéria,
mas também a defesa intransigente da escuta da populacao, de
modo a assegurar a sua participacdo efetiva.

Os (Novos) Rumos do Plano Diretor de Natal: o
Férum Direito a Cidade em alerta

A minuta produzida na Conferéncia Final e entregue em
regime de urgéncia pelo Executivo Municipal na forma do PL
009/21 apresenta um conteddo extenso, distribuido em 261
artigos' e 05 titulos'®, com “[...] um texto de dificil compreensao,
com graves problemas de coeréncia interna, artigos em
contradi¢ao, riscos potenciais ao meio ambiente, ineficdcias
e retrocessos no plano social” (ATAfDE; SILVA; SOBRINHA,
2021). Para além dos problemas formais identificados, o projeto
em discussao na Camara de Vereadores possui sérios problemas
de conteudo, sobre os quais o Féorum Direito a Cidade, enquanto
voz dissonante e critica a narrativa do Poder Publico e de setores
do mercado imobilidrio, ja demonstrou preocupac¢ao em diversos
momentos. Dentre os principais temas destacados, estao: (1) as
modificacoes ocorridas no macrozoneamento do municipio;
(2) as alteragoes e as mutilagdes do sistema de gestdo da sua
paisagem e do meio ambiente; (3) a reestruturagdo das suas

" Férum Direito a Cidade. Emendas ao Projeto de Lei 09/2021 que dispoe sobre o Plano
Diretor de Natal. Natal. Forum Direito a Cidade/UFRN, 2021. (Relatério técnico).
50 PDN 2007 (NATAL, 2007) possui 121 artigos.

16 Os titulos sdo: “Da politica urbana e ambiental”, “Do ordenamento territorial”,
“Dos sistemas urbanos e ambientais”, “Da gestao democrdtica do planejamento
urbano e ambiental e dos fundos municipais”.
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Areas Especiais de Interesse Social — AEIS; (4) as modifica¢oes
conflituosas entre os instrumentos da Transferéncia do Potencial
Construtivo — TPC e a Outorga Onerosa do Direito de Construir
— OODC; e (b) as sérias confrontacoes a participacdo social no
funcionamento desse novo instrumento.

As mudancas no macrozoneamento sao base para outras
alteracoes ocorridas no PDN e trazem como premissa o aumento
do adensamento em todo territorio. Desde o Plano Diretor de 1994
(NATAL, 1994), adicionou-se ao texto os principios constitucionais
discutidos no final da década de 1980 e o macrozoneamento do
municipio foi (e ainda é) dividido em trés zonas'” Zona Adensavel
— ZA, Zona de Adensamento Basico — ZAB e Zona de Protecao
Ambiental - ZPA. A ZA envolve os bairros com infraestrutura
suficiente e meio fisico adequado, onde ha a possibilidade de maior
adensamento, portanto, acima do Coeficiente de Aproveitamento
Basico — CAB, atualmente em 1,2 (NATAL, 2007). A ZAB, por
sua vez, compreende aqueles territérios sem condicoes plenas
para o adensamento, sendo possivel apenas a utilizacao do
CAB (NATAL, 2007). Por dltimo, as ZPAs correspondem as
areas cujas caracteristicas ambientais, ecologicas, paisagisticas,
histoéricas, arqueoldgicas, turisticas, culturais, arquitetonicas e/ou
cientificas necessitam de restri¢oes de uso, visando a sua protecao,
manutengao e recuperacao (NATAL, 2007).

Reafirmado desde a década de 1990, o macrozoneamento
foi modificado com a exclusao da ZAB, justificada pela suposta
finalizacao da instalacao da rede de saneamento basico no
municipio, expectativa nao assegurada devido aos atrasos na
construcao de Estacoes de Tratamento de Esgotos, além das
muitas duvidas sobre as ligacoes domiciliares. Destaca-se que as
novas condi¢oes de adensamento propostas sobrepoem a oferta
do saneamento — e mesmo esta carece de justificativa técnica — a
outros sistemas de infraestrutura urbana, que estio destacados
no PDN 2007, agora completamente esquecidos, tais como: o
sistema de drenagem de dguas pluviais; o de energia elétrica;

7 Anteriormente, no plano de 1984 (NATAL, 1984), a cidade era subdividida
num zoneamento de base racional-funcionalista no qual as dreas sdo divididas
por uso, funcao, tipo de instalacdo fabril ou de servicos, se residencial ou nao
etc. Atualmente, o plano em vigor discute o macrozoneamento da cidade em seus
Artigos 72 ao 19°.
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e o sistema viario (NATAL, 2007, art. 12). Em contraposicao,
a exclusao da ZAB, a nova ZA e o respectivo controle da
ocupac¢ao do solo também estarao submetidos a parametros de
“unidades territoriais” (ATAfDE; SILVA; BEZERRA, 2021, art.
11), sobrepostas entre si, sendo elas: a) os Bairros, conforme
ja existente no PDN em vigor; b) as Bacias de Esgotamento
Sanitdrio, baseadas no Plano de Drenagem urbana e no Plano
de Esgotamento Sanitdrio; e c) os Eixos Estruturantes definidos
como as vias principais que cortam bairros.

As ZPAs sdo as mesmas definidas anteriormente (NATAL,
2007), com algumas alteracdes em seus limites territoriais'® e
flexibilizagdes nas condi¢des de ocupacao’. Isso se acirra com
a demarcacio da Area Especial Militar — AEM sobre algumas
ZPAs, retirando do escopo das regulamentacoes especificas
a sua regulacdo, mas nao explicitando os parametros para

esses territorios?’

. Para além disso, o projeto determina a
autorregulamentacao das ZPAs ainda nao regulamentadas, a
partir dos processos em andamento, evidenciando uma tentativa
tacita de “liberar” essas dreas para adensamento. Atualmente,
das dez ZPAs, cinco ainda carecem de regulamentacao, mas
tem os processos de discussao bastante avangados. O novo
macrozoneamento (Figura 1), portanto, aparece como a tentativa
de fundamentar esse projeto de desenvolvimento urbano pautado
nos interesses dos segmentos do mercado imobilidrio, impondo
o adensamento irrestrito do territério municipal.

'8 Especificamente na ZPA 8, que abrange o ecossistema manguezal e o Estudrio do
Potengi/Jundiai (NATAL, 2007), e a ZPA 10, que incorpora o Farol de Mae Luiza
e seu entorno - encostas dunares adjacentes a Via Costeira, entre o Farol de Mae
Luiza e a Avenida Joao XXIII (NATAL, 2007)

19 Areas importantes paraas fun¢des ambientais na ZPA 1, que compreende o campo
dunar dos bairros de Pitimbu, Candeldria e Cidade Nova, regulamentada pela
Lei Municipal n°4.664, de 31 de julho de 1995 (NATAL, 2007), foram convertidas
para a Subzona de Uso Restrito, mais flexivel, alterando as condi¢des atualmente
estabelecidas, possibilitando seu uso, uma vez que em sua regulamentacao estao
inseridas na Subzona de Preservacao.

20 Situagao disposta na ZPA 6, que compreende o Morro do Careca e dunas fixas
continuas (NATAL, 2007), e na a ZPA 7, que limita o Forte dos Reis Magos ¢ seu
entorno (NATAL, 2010), e a ZPA 10.
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Figura 1. Municipio de Natal, sua divisao administrativa e a localizacao
do universo de estudo
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Sobre o sistema de gestio da paisagem e do meio
ambiente do municipio, as alteracées o desestruturaram, seja
por meio exclusdes ou alteracoes. O sistema, assim como o
macrozoneamento, foi estruturado na revisao de 1994, mas,
desde o final da década de 1970, ja havia certa preocupag¢io com
suas paisagens emblemadticas, expressa na reacao da cidadania
aos impactos da emergente industria do turismo no estado, a
qual, ja naqueles anos, postulava a intensificagdo da ocupacao
da zona costeira por meio da verticalizacio (DUARTE, 2011).
Neste contexto, o sistema se consolidou com a criacio (1) da Area
Non Aedificandi - ANA de Ponta Negra, pelo Decreto Municipal
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n®. 2236,/1979; (2) das Zonas Especiais de Interesse Turistico -
ZETs, instituidas ainda no PDN de 1984 (NATAL, 1984); (3) da
Area Especial de Controle de Gabarito do Entorno do Parque das
Dunas; e (4) da Zona Especial Norte - ZEN (Figura 2).

Figura 2. Municipio de Natal e suas Areas Especiais de Controle de
Gabarito (AECGs)
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Fonte: SILVA, 2021.

A criacdo da ANA resguardou a ocupacgao por edificios
em nove quadras da Avenida Engenheiro Roberto Freire,
assegurando a perspectiva visual do Morro do Careca. As
ZETs confirmaram a necessidade de alinhamento da atividade
turistica com a preservacao dos recursos naturais e da paisagem
que conformam Natal (DUARTE, 2011), controlando o gabarito
sobre todo o territério costeiro do municipio, uma para cada
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regido administrativa com faixa de praia® e uma inserida na Via
Costeira, a ZET 2.

A AECG do entorno do Parque das Dunas, por sua vez,
restringe a verticalizacdo nessa area, preservando suas fungoes
ambientais, incluindo a paisagistica, variando a limitacao do
gabarito entre setores que permitem edificios entre seis a trinta
metros. A ZEN envolve uma extensa drea lindeira a margem
esquerda do Rio Potengi, contigua a ZET 4 e inserida na ZPA
8. Tanto a ZEN como a ZET 4 ainda ndo foram regulamentadas,
indicando que, apesar dos avancos, a nao efetividade desses
regramentos compromete a protecao dos componentes ambientais
do municipio e revelam indefinicoes das suas estratégias de
gestao do solo.

O PL 009/2021, em uma tentativa de desarticular esse
sistema, extingue a ANA de Ponta Negra e a AECG do entorno
do Parque das Dunas, o que foi destacado como sinénimo de
modernizacao da gestao urbana do municipio desde que foi
anunciado, em fevereiro de 2020 (ATAfDE et al., 2020, p. 160).
A territorializacao da ZEN também foi suprimida, nao havendo
mais qualquer referéncia a mesma no texto da lei ou em seus
anexos. Na ANA, especificamente, permite-se a construcao a
partir das defini¢coes de parametros em lei especifica e limitando
o gabarito ao nivel da calcada da Avenida Engenheiro Roberto
Freire. Prevé-se, entretanto, a possibilidade de flexibilizacdao
de sua ocupacao, quando indica, dentre os instrumentos de
possivel aplicacdo, a Operacao Urbana Consorciada - OUC, o
Projeto Urbano Local - PUL e o Consércio Imobilidrio. Essas
indicacoes aumentam os riscos da ocupacdo na perspectiva
privatista, retirando da coletividade o direito ao usufruto do
espaco e a aprecia¢do estética da paisagem que dali se descortina
(SILVA; ATAIDE; BRASIL, 2021). Quanto a AECG do Entorno
do Parque, o projeto exclui por completo qualquer limitacao de
gabarito, permitindo a construc¢ao de edificio com mais de 140,0
metros de altura®, negando a relacdo da paisagem construida

2l As regioes administrativas Sul, Leste e Norte compreendem em sua zona costeira
as ZET 1, 3 e 4, respectivamente.

2 No PDN em vigor (NATAL, 2007), o limite de gabarito para a Zona de
Adensamento Basico é de 65 metros e, para Zona Adensavel, de 90 metros.
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com a natural e a necessaria protecao desta ultima, neste caso, a
segunda maior unidade de conservacao brasileira, encravada no
tecido urbano, por meio desses regramentos.

Outra modificacio preocupante sao as Areas Especiais
de Interesse Turistico e Paisagistico - AEITPs. Considerando
a necessidade de uma nova regulamentacao a partir do novo
texto, questiona-se sobre o padrao de ocupacao e de protecao da
paisagem que sera estimulado nesses territorios. Ressalta-se que
o limite de gabarito estabelecido para a ZET 4/AEITP 4 (hoje
limitado a 7,5 metros) poderd ser ampliado para 30,0 metros,
o que evidencia uma total desconsideracdao de limites cabiveis
para a ocupacao da drea®. O sistema de protecio da paisagem e
meio ambiente, portanto, aparece completamente desarticulado
no PL 009/2021, colocando em risco nao sé esse, mas 0s outros
territérios demarcados.

No que tange as AEIS, destaca-se positivamente as
permanéncias e até os acréscimos nas suas categorias de
identificacdao, o que poderia simbolizar um fortalecimento do
instrumento dentro da politica urbana do municipio. Entretanto,
também se insere a flexibilizacdo dos parametros de ocupac¢ao
do solo nessas dreas, a subtracao de fracoes de algumas AEIS
e a eliminacao dos mecanismos de participagao social nos seus
processos de regulamentacao e gestao.

Ressalte-se que o instrumento AEIS também foi inserido
no regramento urbanistico do municipio no Plano Diretor de
1994 e tem contribuido para a identificacao dos diversos tipos de
informalidade e de assentamentos de interesse social que exigem
reconhecimento e tratamento no ambito da politica de habitacao
e interesse social do municipio (BENTES SOBRINHA et al.,
2021). No momento da elaboracao do PDN 1994, a estrutura de
gestao do municipio possibilitou a identificacao de favelas, vilas
e loteamentos irregulares na elaboracao do Plano de Acdo para
a Politica de Habitacdo de Interesse Social (NATAL, 1994), o que
auxiliou na construcao do instrumento no momento de revisao
do plano. Esse processo foi reafirmado e ampliado em 2007, com

# Cabe ressaltar que a ZET 4 também jd apresenta uma minuta de regulamentacao,
elaborada ainda em 2015 e apreciada e aprovada em 2017 pelo Conselho de
Planejamento Urbano e Meio Ambiente - Conplam, que diverge do proposto no PL.
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a insercao de outras categorias, reconhecendo novos espagos de
vulnerabilidade social no municipio, como os assentamentos e
bairros que abrigavam populacio com renda predominante de
até trés (03) salarios minimos — caso dos bairros de Santos Reis
e Rocas — e aqueles territérios que apresentavam uma forte
relacdo entre moradia e agricultura urbana — a comunidade do
Gramorezinho, no bairro de Lagoa Azul.

Avalia-se que nessa trajetéria de quase trés décadas, houve
avancos importantes quanto ao reconhecimento e institui¢ao
da AEIS em Natal [demarcando em mais de 70 territérios em
todo o municipio]. Porém, as fragilidades que se apresentam
historicamente no campo da gestdo, impdem graves limites
a consecugao dos objetivos de regulamentacdo, urbanizacao
e regularizacdo fundidria. Desde 1994, apenas cinco AEIS
foram regulamentadas: i) AEIS Mae Luiza, Lei n® 4663/ 1995;
ii) AEIS Passo da Patria, Lei Complementar n® 44,/2002; iii)
AEIS Jardim Progresso, Lei n® 5.555/2004; iv) AEIS Nova
Descoberta, Lei Promulgada n® 0246,/2006; e, v) AEIS Africa,
Lei n® 5.681/2005 (BENTES SOBRINHA et al., 2021).

O PL 009/2021, entretanto, ndo avancga sobre essas ques-
toes, apontando, em outra dire¢ao, a flexibilizacdo de parametros
e a exclusao de territérios protegidos, sob a alegacao de que o
instrumento impede o desenvolvimento desses territérios. Sem
apresentar um novo mapa social do municipio, o texto a ser vo-
tado estabelece a possibilidade de novos desmembramentos e
remembramentos em lotes inferiores a 300m?, a alteracao do ga-
barito de 7,5 para 15,0 metros nos terrenos com mais de 400,0
m? e o aumento do coeficiente de aproveitamento para 2,0, desde
que possua infraestrutura compativel e seja aprovado pelo Con-
selho Municipal de Habitacao de Interesse Social - Conhabins
CONHABINS. Essas alteracoes aparecem como uma forma de
burlar a necessidade de regulamentacao desses espacos, impri-
mindo prescricoes diferentes sem considerar as especificidades
locais, impulsionando a mercantilizacao do solo nessas dreas.

Sobre a territorializacio desses espacos, ainda convém
destacar a insercao da possibilidade de plebiscitos para a
retirada aleatoria fracoes territoriais das AEIS, desconsiderando
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o principio da predominancia do perfil social da totalidade
do assentamento e possibilitando uma desestruturacao dessas
areas. A despeito de o instrumento promover certo tipo de
participacdo, o PL autoriza que este seja reivindicado por
moradores das AEIS, proprietarios de lotes limitrofes as AEIS,
pelo Poder Publico Municipal ou pela Camara de Vereadores,
o que amplia de maneira consideravel os possiveis requerentes,
fragilizando o instrumento. Assim, o quadro visualizado para
essas Areas Especiais ¢ de séria fragilizacdo, que nio beneficia as
comunidades em si, mas as pressoes do mercado de terras nesses
territorios de vulnerabilidade social.

Sobre os instrumentos da OODC e da TPC, é necessario
apontar as alteracoes impostas em ambos, priorizando também
os interesses dos segmentos especulativos da terra urbana e da
construcao civil. A aplicagio da OODC no atual PDN (NATAL,
2007) estd limitada aos bairros da Zona Adensavel, sendo calculada
a partir de férmula baseada no Custo Unitdrio Basico — CUB da
construcao civil. A utilizacao do CUB como parametro sempre
foi apontada como um elemento fragilizador deste instrumento,
uma vez que desconsidera a valorizacdo da localizacao dos
terrenos urbanos, situacdo agravada pelo “fator k”, um indice
de corre¢ao do preco a pagar que, hoje, gira em torno de 4%
do CUB cobrado por m? adicional (SILVA; LEONCIO, 2021). A
baixa arrecadacdo do instrumento ndo favorece a recuperacao
das mais-valias urbanas, o que seria o objetivo principal do
instrumento, onerando o FURB, situacao que persiste no projeto.
Sobre o FURB, ainda podemos apontar que:

Por fim, e o mais grave, foi retirado no artigo 233 - que
regulamenta o FURB - a possibilidade de aplicacdo
dos (poucos) recursos financeiros da OODC em obras,
infraestrutura e moradia em Areas Especiais de Interesse
Social (AEIS). Esta previsdo legal atualmente estd na Lei
082/07, em seu artigo 61, pardgrafo 12 inciso II; mas no PL
09/21, artigo 233, os recursos do FURB se destinam a custear
planos, projetos, aplicacdo financeira, estudos e projetos e
fortalecimento da Secretaria Municipal de Meio Ambiente
e Urbanismo, que coordenou o processo de revisaio do PDN
(SILVA; LEONCIO, 2021).
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Dessa forma, além da baixa arrecadacao, a PL 009/2021 traz
uma subversao da utilizacao desse valor, comprometendo as reais
funcoes do fundo para a efetivacao da politica urbana. Além disso,
cabe relembrar que, agora, a outorga pode ser utilizada em todo
o territério do municipio, uma vez que a Zona de Adensamento
Basico foi extinta, estabelecendo sérios riscos a insuficiéncia da
infraestrutura urbana existente.

Sobre a TPC, é importante lembrar que, no PDN em
vigor (NATAL, 2007), garante-se a transferéncia de potencial
construtivo de imoveis situados em ZPAs, areas nao edificaveis,
areas necessarias para implantacao de equipamentos publicos
e dreas para regularizacio fundidria em sitios ocupados por
populacao de baixa renda. Apesar de delineado no Plano, o
instrumento necessitava de regulamentacao propria, pois nao era
acompanhado da férmula para sua aplicacdo, o que desencadeou
iniciativas singulares para sua aplicacdo, que acabaram
judicializados (SILVA; LEONCIO, 2021). A despeito da existéncia
de estudos anteriores sobre o tema*, o PL regulamenta o uso da
TPC com base em “artigos confusos, com graves riscos embutidos
na proposta, davidas quanto a validade de algumas insercoes, e
alguns possiveis erros de avaliacdo” (SILVA; LEONCIO, 2021).

Um desses problemas é a possibilidade de o potencial
transferido pelo instrumento ultrapassar o coeficiente maximo
delimitado pelo macrozoneamento para um lote, o que, mais uma
vez, coloca sérios riscos sobre o sistema de infraestrutura. Também
ampliaram-se as dreas passiveis de utilizacao do instrumento, o
que cria um imenso estoque virtual de terra que precisard ser
gerenciado pelo poder publico municipal. De um modo geral,
tanto a OODC quanto a TPC, da forma como estdo postas,
favorecem resultados contrdrios aos seus objetivos, ampliando
beneficios para os segmentos dos especuladores fundidrios e da
construcao civil, ndao contribuindo para a constru¢ao de uma
cidade sustentdvel e socialmente justa.

# Cabe destacar a importancia dos estudos elaborados pelo Instituto
Brasileiro de Administra¢do Municipal - IBAM, em 2008 e 2009, que
trouxeram luz a questao da TPC e da OODC. As propostas, entretanto,
nunca foram convertidas em leis e decretos.
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Por ultimo, destacam-se as sérias confrontacoes a participacao
social no debate dos instrumentos da politica urbana do municipio.
Apesar da criacao de novos Conselhos, o que poderia indicar
maior participa¢ao da sociedade civil nos processos de discussado,
o PL 009/2021, em muitos de seus artigos, atribui ao Executivo
Municipal o direito monocrdtico a alteracées de parametros e
a regulamentacoes especificas, como no caso da alteracao dos
coeficientes de aproveitamento e da regulamentacao de novas
AEIS, respectivamente. A subtracao da Camara Municipal desse
processo — que normalmente ocorreria por meio de projeto de
Lei — mina a capacidade de a sociedade participar do debate.
Isso também ocorre quando se determina o prazo (60 dias) para
que o Conselho da Cidade e suas Camaras Técnicas deliberem
sobre decretos emitidos pelo Executivo Municipal.

Considerando esses e os outros problemas do texto
destacado, o saldo do PL. 09/2021 evidencia a desestruturacao da
trajetéria do politica urbana no municipio e da participac¢ao social
no processo, elevando os interesses privados dos segmentos do
mercado imobilidrio como prioritarios para o desenvolvimento
urbano do municipio.

Consideracoes finais

O presente capitulo propos-se a relatar a participa¢ao do
Férum Direito a Cidade no processo de revisao do Plano Diretor
de Natal, retomando-o desde a fase do executivo, ocorrida
entre 2019 e 2021, até a fase de discussdo do Projeto de Lei na
Camara de Vereadores de Natal, entre setembro e dezembro de
2021. Além disso, inseriu reflexdes sobre os conteudos criticos,
objeto de alteracoes na proposta enviada ao legislativo, de modo
a demonstrar os graves danos e o retrocesso na gestao urbana
e ambiental, representados por essa proposta, essencialmente
construida pelos segmentos imobilidrios, notadamente dos
incorporadores, proprietarios fundidrios e empresdrios da
construcao civil, assim como do setor de comércio e servicos
turisticos, em articulacao com a gestao municipal de Natal.

Reitera-se que grande parte do trabalho e do esfor¢o dedicado
a manter e recuperar as bases de um planejamento democratico
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foi desenvolvida em um contexto de excepcionalidade histérica:
a pandemia da Covid-19. Soma-se as tragédias individuais e
cotidianas da perda de milhares de vidas a desconstrucao dos
normativos de prote¢ao ambiental, social e a (des)regulamentacdo
de politicas publicas de assisténcia social desde o cendrio nacional
até os contextos locais.

Ainda assim, o Férum Direito a Cidade, enquanto projeto
de extensio, manteve-se em permanente didlogo com as
comunidades e os movimentos sociais, buscando dar mais
acessibilidade ao debate tecnicamente qualificado sobre os
temas objeto de mudancas no PDN. Para tanto, esteve a frente
de continuos enfrentamentos com o discurso do mercado sobre
as flexibilizacoes, exclusoes, autorregulamentacao e outras
“solucoes mdgicas” para “desengessar” a legislacao municipal e
fomentar o “desenvolvimento econdémico” a custa da reducao
da protecao ao meio ambiente, das dreas de interesse social e
do direito coletivo a paisagem, ao lazer, ao conforto ambiental,
enfim, ao direito a cidade.
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CarituLo 12

Foruns de Imersao Local na Regiao
Metropolitana de Natal: uma
experiéncia exitosa de extensao em
contexto de crise

Lindijane de Souza Bento Almeida

Raquel Maria da Costa Silveira

Maria do Livramento Miranda Clementino
Brunno Costa do Nascimento Silva

Introducao

debate sobre a questio metropolitana ganhou maior

evidéncia na sociedade brasileira ao ser promulgado
o Estatuto da Metrépole (EM), mediante a Lei n° 13.089, de
12 de janeiro de 2015. A lei federal determinou que as regioes
metropolitanas (RMs) deveriam adequar seu sistema de gestdao
e governanca interfederativa a partir de uma estrutura bdsica,
como apontado no artigo 8° da referida norma:

Art. 8° A governanca interfederativa das regioes metropo-
litanas e das aglomeracdes urbanas compreenderd em sua
estrutura basica:

I) instdncia executiva composta pelos representantes do
Poder Executivo dos entes federativos integrantes das
unidades territoriais urbanas;

II) instancia colegiada deliberativa com representacio da
sociedade civil;

III) organizacdo publica com funcdes técnico-consultivas;
IV) sistema integrado de aloca¢do de recursos e prestacao de
contas (BRASIL, 2015, p. 4).
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Além disso, o EM estabeleceu que as gestoes estaduais,
responsaveis pela administracao e coordenacao das RMs,
deveriam elaborar e aprovar, no prazo de 3 anos, o Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) de suas respectivas
regioes. As gestdoes municipais, por sua vez, receberam como
atribuicao a funcdo de compatibilizar as metas dos Planos
Diretores (PDs) ao PDUI, visando assim, a articulacdo de
acoes para sanar os problemas de interesse comuns das RMs.
A despeito da legislacao ter apresentado, naquele momento,
uma clausula de san¢ao por improbidade administrativa' aos
gestores publicos que deixassem de cumprir as exigéncias, o
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), por meio
de estudos do Projeto de Pesquisa Governanca Metropolitana
no Brasil, identificou que poucas RMs obtiveram éxito na
implementacao do EM (MARGUTI; COSTA,; FAVARAO, 2018).

Diante desse cendrio, a Rede de Pesquisa Observatorio
das Metrépoles (OM) concebeu o projeto de extensao
nominado “Férum de Imersao Local” como espaco de debate
e articulacao entre os atores locais (governamentais e sociais)
das RMs. A iniciativa do OM buscou colocar nas agendas
publicas a discussdo relativa ao enfrentamento dos principais
obstaculos e desafios ligados a pauta do planejamento e da
gestdo metropolitana.

No que diz respeito a implementacao do EM na Regiao
Metropolitana de Natal (RMN), localizada no estado do Rio
Grande do Norte (RN), posicionado na Regido Nordeste
do pais, Clementino (2018), Silva et al. (2017, 2018, 2021)
demonstraram, nos seus estudos, que os gestores publicos da
RMN, sejam estaduais ou municipais, também nao obtiveram
éxito como nas demais RMs, uma vez que a desarticulagdo
entre os atores governamentais e a baixa adesao da sociedade
nos processos de gestao metropolitana siao relativamente
elevados.

' O artigo 21, da Lei Federal n° 13.089,/2015, determinava a penalidade da sanc¢ao
por improbidade administrativa aos governadores, prefeitos metropolitanos
ou agentes publicos que deixassem de tomar as providéncias necessdrias para
implementacdo do EM. No entanto, as mudancas determinadas pela Lei n® 13.683,
de 19 de junho de 2018, revogaram tal penalidade.
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Diante disso, o Nucleo Natal do OM iniciou um Férum
Piloto, denominado Forum de Imersio com a Gestao, no
ano de 2017, o qual inclufa como publico-alvo os Secretarios
de Planejamento dos Municipios da RMN. Posteriormente,
foram realizados mais 4 féruns na RMN com o intuito de
promover o didlogo sobre a formulacdo de alternativas para
o arranjo institucional da referida regiao durante a fase
de implementacao do Estatuto da Metrépole. A iniciativa
se insere no Projeto nacional “As metrépoles e o direito a
cidade: plataforma de conhecimento, inovacao e acao para o
desenvolvimento urbano”, coordenado pela rede de pesquisa
Observatério das Metrépoles no ambito do Programa INCT.
A concretizacao dos Foruns se deu a partir de projeto de
extensao realizado por pesquisadores da Universidade Federal
do Rio Grande do Norte com apoio da Pré-Reitoria de extensao
(Proex/UFRN).

Desse modo, o capitulo objetiva compreender como
o projeto de extensao “Féruns de Imersio Local: questdao
metropolitana e desenvolvimento urbano a partir do Estatuto
da Metrépole” tem contribuido para aproximar gestores
publicos e sociedade do debate sobre o planejamento urbano e
regional na RMN. Para tanto, metodologicamente, foi realizada
observacao participante nas atividades relativas ao projeto,
entre 2018 e 2021, sendo elas: quatro Féruns de Imersao em
municipios da Regido Metropolitana (Natal, Parnamirim, Sao
Gongalo do Amarante e Macaiba), no formato presencial (em
contexto anterior a pandemia), e sete Féruns Virtuais (no
formato de Mesas redondas), dada a pandemia da Covid-19,
além de trés Oficinas e um Workshop.

Considerando que o projeto foi iniciado em 2018 e
atravessou o contexto de pandemia ocasionada pelo novo
coronavirus (SARS-CoV-2), o presente capitulo também
aborda as adaptacgoes realizadas para fins de continuidade de
suas atividades.

Em vista disso, o texto se encontra organizado, além desta
introducao e das consideracoes finais, em mais quatro secoes.
A primeira secao apresenta o desenho institucional da gestao
metropolitana da RMN e a (ndo) implementacdao do estatuto.
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As demais secoes se debrucam sobre os resultados das acoes
desenvolvidas nos quatro anos do projeto de extensao, sendo
dois anos no formato presencial e dois anos em contexto de
crise sanitdria no pais, o que levou a mudangas nas atividades
previstas no projeto para o formato remoto.

A Regiao Metropolitana de Natal e a (nao)
Implementacao do Estatuto da Metrépole

Situada no estado do Rio Grande do Norte — Regiao Nordeste
do pais, a Regiao Metropolitana de Natal foi instituida pela Lei
Complementar Estadual (LCE) n° 152, de 16 de janeiro de 1997,
com os municipios de Ceard-Mirim, Extremoz, Macaiba, Natal,
Parnamirim e Sao Gong¢alo do Amarante. Naquele momento,
também foi prevista a criacio do Conselho de Desenvolvimento
Metropolitano de Natal (CDMN) como 6rgao de gestao da
regidao, com funcoes normativas e deliberativas, mas sem a
insercao de representantes da sociedade. Posteriormente, foram
promulgadas mais sete LCEs?, que inseriram nove municipios e
realizaram leves mudancas no arranjo institucional da RMN, a
exemplo da ampliacdo no nimero de assentos no conselho, mas
sem levar em conta, novamente, a participacao dos atores sociais.

Apesar das mudancas promovidas pelas LCEs, Silva et al.
(2021) destacam que a legislacao pouco avangou para melhorar o
arranjo institucional da RMN. Segundo os autores:

ao longo dos anos, o processo de constru¢do da governanca
metropolitana na RMN vem sendo marcado por auséncias,
sejade coordenagao [por parte do estado], seja de cooperacao
por parte dos municipios. O didlogo perene necessirio ao
estabelecimento de uma dinamica consistente vem sendo
prejudicado pelas mudancas de gestao e pelos elementos de
cunho politico (SILVA et al., 2021, p. 208).

2 Sao José de Mipibu, Nisia Floresta (LCE n° 221,/2002), Monte Alegre (LCE n®
315/2005), Vera Cruz (LCE n° 391,/2009), Maxaranguape (LCE n° 485/2013),
Ielmo Marinho (LCE n® 540,/2015), Arés e Goianinha (LCE n® 559/2015) e Bom
Jesus (LCE n° 648/2019).
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A questao politica pode ser mais bem visualizada ao serem
verificados os motivos de insercao dos municipios a RMN.
Conforme apontado por Clementino et al. (2021), a maior parte
dos municipios da Regiao Metropolitana de Natal ndo apresenta
um perfil bem definido, caracteriza¢ao prépria e, tampouco,
identidade metropolitana. Além disso, muitos desses entes
federativos sao marcados fortemente por elementos rurais e nao
urbanos (CLEMENTINO et al., 2021). Essa dicotomia, como
afirmado por Silva (2020, p. 80):

figura nas metrépoles brasileiras como um dos principais
desafios referentes a gestdo e governanca metropolitana,
uma vez que um municipio, mesmo integrado pela lei,
pode nao apresentar, obrigatoriamente, conurbacdo com
o centro urbano denso [...] Tal peculiaridade dificulta
nio sé a integracdo da cidade em si ao centro denso
metropolitano, como limita a continuidade das acdes e
das funcoes publicas de interesse comum dos municipios
envolvidos.

Em outras palavras, a metrépole institucional da RMN acaba
por nao corresponder a metrépole, de fato, existente. Nesse
sentido, a composicao da regido se caracteriza por diferenciacoes
quanto ao porte populacional, ao tamanho do territério dos

municipios, ao nivel de integra¢ao® e ao acesso a politicas publicas
(Quadro 1).

* Ametodologia do “Nivel de Integra¢ao dos Municipios Brasileiros em RMs, RIDES
e AUs a Dinamica da Metropolizacido” foi desenvolvida pelo Observatério das
Metrépoles, em 2012, com o objetivo de analisar a integracao dos municipios que
fazem parte de regides metropolitanas. De acordo a metodologia, os municipios
de uma RM sao classificados como: “Polo”, “Polo Estendido”, “Muito Alto”, “Alto”,
“Médio”, “Baixo” e “Muito Baixo”.
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Quadro 1. Sintese das caracteristicas fisicas das RMN

N° POP. por Muni-
cipio
Nivel S . Taxa
Divi- de Municii Percen- ;.J,P.e T | de Ur-
sao Inte- umeiplos P_OP- Es- | tual (%) ( l:lc;f) bani-
gracio timada POP. zacio
(2020) | Estimada
(2020)
Polo Natal 890.480 54,59% 167,401 | 100%
Parnamirim 267.036 16,37% | 124,006 | 100%
Fun- 1 yjq | SaoGonaalo 50 600 | 6350 | 249,800 | 84%
cional do Amarante
Extremoz 28.936 1,77% 140,639 | 64%
Média Macaiba 81.821 5,16% 510,092 61%
Baixa Nisia Floresta 27.938 1,71% 307,719 | 39%
Ceara-Mirim 73.886 4,53% 724,838 | 52%
SdoJoséde | 44036 | 9719 | 289,987 | 45%
Mipibu
Monte Alegre 22.576 1,38% 211,259 | 43%
Institu- . Vera Cruz 12,637 | 0,77% | 84,127 | 43%
cional | Muito
Baixa | Maxaranguape | 12.544 0,76% | 132,129 | 37%
Ielmo Marinho | 13.901 0,85% 312,028 | 12%
Arés 14.417 0,88% 115,407 | 62%
Goianinha 26.669 1,63% 192,279 68%
Bom Jesus 10.267 0,62% 122,035 | 71%

Fonte: Elaboracao prépria dos autores com base no Observatério das Metrépoles
(2012), IBGE Cidades (2020) e Clementino et al. (2021), 2022.

Os atuais 6rgaos da gestao metropolitana da RMN, como
vislumbrado, ndo contemplam a estrutura bdsica de gestao e
governanca requeridos pelo Estatuto da Metrépole em razao
dos seguintes aspectos: a) auséncia da instancia executiva,
pois na RMN somente o Poder Executivo do Estado do RN
se encontra representado na CRM. Nao existe uma instancia
compostacomrepresenta¢ao dos 15 municipios metropolitanos
e do governo estadual; b) auséncia da representacio da
sociedade civil no espaco deliberativo (CDMN); c¢) auséncia
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de uma organizacao publica com func¢oes técnicos-consultivas
para subsidiar as demais instancias na realizacao de suas
funcoes com estudos e pesquisas; e d) auséncia de um sistema
integrado de alocacdo de recursos e prestacdo de contas
(fundo metropolitano).

Buscando melhorar a operacionalizacio de suas
atribuicoes como ente federativo responsavel pela coordenacao
e administracao da RMN, o governo do estado promulgou o
Decreto Estadual n° 22.653, de 23 de abril de 2012, que criou a
Coordenadoria da Regiao Metropolitana de Natal (CRM). Assim
como o CMDN, a CRM ¢ vinculada a Secretaria de Estado de
Planejamento e Financas (SEPLAN). O Quadro 2 demonstra
o atual arranjo metropolitano da RMN e as atribuicoes e
competéncias de cada 6rgao em linhas gerais.

Quadro 2. Orgaos do arranjo institucional da RMN

Orgéo Composicao Atribuicoes Gerais

Promover a integracdo e uniformizacao dos
servicos comuns e de interesses da RMN;
Conceder ou permitir a execug¢io de obras e
servicos publicos de interesse metropolitano
e fiscalizar a sua execuc¢do; Aplicar as nor-
mas e procedimentos legais com incidéncia
na RMN e fiscalizar seu cumprimento; Esti-
mular entre os municipios metropolitanos
a celebracao de consoércios; Garantir a inte-
gracao do planejamento, da organizacdo e
da execucdo das fungdes e servigos publicos
de interesse comum; Especificar as func¢oes e
servicos publicos que serdo executados em
parceria no ambito metropolitano e aquelas
de interesse local; Analisar e aprovar o Plano
de Desenvolvimento da RMN.

1 Representante do
Poder Executivo Es-
tadual (Presidente
do CDMN)

15 Representantes
do Poder Executivo
CDMN | Municipal

1 Representante
do Parlamento Co-
mum (Vereador)

1 Representante do
Poder Legislativo
Estadual

Oferecer suporte operacional ao CDMN;
1 Servidor Estadual | Executar o Plano de Desenvolvimento da
(Coordenador) RMN; Promover articulacdo com os munici-
pios integrantes da RMN.

CRM

Fonte: Elaborac¢ao prépria dos autores com base no Decreto Estadual n® 22.653/2012.

J4 no que diz respeito as tentativas de elaboracdo do
PDUI, o governo estadual também nao logrou éxito. A gestao
Robinson Faria (2015-2018) iniciou, em 2015, o debate na RMN
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por meio da convocagdo de uma reuniao com representantes do:
Poder Executivo estadual, especialmente da SEPLAN; b) Poder
Legislativo da Camara Municipal de Natal; e ¢) Observatério
das Metrépoles (Nucleo Natal). Apos as discussoes realizadas
durante a reuniado, o governo estadual decidiu acatar as sugestoes
elencadas pelos representantes, no sentido de criar um grupo de
trabalho (GT) para a reativacdio do CDMN.

A segunda acdo foi a realizacdo de uma nova reuniao, em 15
de julho de 2015, na qual o governo estadual determinou a data da
retomada das atividades do CDMN, tendo como principal objetivo
dar posse aos membros do conselho. Essa reuniao foi fundamental,
como frisado por Silva (2017), pois também foi discutida e
preestabelecidaa tematica dos GTs que seriam promovidos, durante
o entao governo de Robinson Faria, para o desenvolvimento da
RMN. Nesse sentido, foram estabelecidos oito GTs de discussao,
quais sejam: 1) Estatuto da Metrépole; 2) Residuos Sélidos; 3)
Mobilidade Metropolitana; 4) Seguranca Publica e Defesa Social;
5) Satde; 6) Educacao, Cultura e Esportes; 7) Cidades Inteligentes;
e 8) Agricultura Familiar. O objetivo principal da criacao dos GTs,
“estava atrelado a necessidade de integrar as politicas publicas
de modo horizontal (entre municipios metropolitanos) e de
modo vertical (entre o estado e os municipios metropolitanos)”,
conforme afirmado por Silva et al. (2021, p. 181).

Apesar do esfor¢o imputado pelo Poder Executivo estadual,
em 2015, para o desenvolvimento da RMN, o movimento
enfraqueceu no ano seguinte, em 2016. Esse periodo demarcou,
ainda, o abandono do governo na implementacio do EM,
repercutindo diretamente na nao elaboracao do PDUI. E isso,
por consequéncia, reverberou - negativamente - também na
nao compatibilizacao de acoes comuns nos Planos Diretores dos
municipios metropolitanos.

A essa questao também foi adicionada a revogacao da
penalidade de san¢ao por improbidade administrativa do Estatuto
da Metrépole, em 2018, por meio da Lei Federal n° 13.683. Na
RMN, tal fator significou um resfriamento das discussoes de
elaboragao do PDUI entre os atores politicos (CLEMENTINO et
al., 2021; SILVA et al., 2021) e mais um retrocesso na constru¢ao
da gestao metropolitana.
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Diante disso, diversas tentativas de configuracio de um
arranjo institucional efetivo foram realizadas, tanto pelos
municipios quanto por agentes externos, a exemplo da experiéncia
que sera a seguir relatada.

Foruns de Imersao Local: Questao Metropolitana
e Desenvolvimento Urbano a partir do Estatuto da
Metrépole

Diante do contexto de desarticulacao evidenciado na secao
anterior, ao longo dos anos, algumas iniciativas buscaram
possibilitar o didlogo dos gestores municipais em torno das
questdes comuns. A primeira experiéncia a ser relatada
configura-se como o embrido das tentativas formuladas pelos
municipios diante da inefetividade do arranjo institucional da
RMN. Trata-se do Férum de Secretdrios de Planejamento dos
Municipios da RMN, o qual surgiu como uma resposta a crise
economica em 2016. Diante desse contexto, foram realizadas
discussoes a respeito das finangas publicas municipais, a
partir das quais surgiu a ideia de criacao de um Férum a ser
formado pelos Secretdrios de Planejamento de cada municipio.
Inicialmente, em 2016, este canal de didlogo criado pelo
municipio de Natal enfocou o debate nos reflexos da crise
econdmica nas finan¢as municipais. Em 2017, esse espaco de
debate passou a discutir a possibilidade de promover ac¢oes
conjuntas nos Planos Plurianuais (PPAs) municipais, com
vistas a implementacio do EM. Para tanto, em parceria com
o Observatério das Metrépoles, foi realizada a Oficina de
Capacitacao para Elaboracao do PPA 2018-2021 dos municipios
que integram a RMN. Neste momento, identificou-se a auséncia
de identidade metropolitana por parte dos municipios e a
necessidade de que os problemas comuns fossem discutidos.

Em face da auséncia de coordenacdao por parte do ente
estadual, entre 2016 e 2017, o municipio de Natal se apresentou
como coordenador das atividades do Forum e articulador de
politicas de cooperacdo. Diante deste papel, o referido municipio,
com apoio do OM Nucleo Natal, propos a elaboracao de acoes
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integradas, voltadas a gestdo metropolitana e a implementacdo
do EM, as quais deveriam constar nos PPAs dos municipios. O
momento seguinte foi de articulacdo para a insercao da acao
comum nos planos plurianuais dos municipios metropolitanos.
Em estudo realizado no ano de 2019, que tinha como objetivo
verificar se a acao proposta pelo municipio de Natal nos PPAs
foi prevista nos Planos municipais, foi possivel averiguar que
somente quatro municipios previram alguma a¢ao com relacao a
questao metropolitana, denotando uma baixa adesdo a acdo e a
permanéncia de dificuldades no processo de implementacao do
EM (CLEMENTINO et al., 2019).

Nesse contexto, surgiu a ideia dos “Féruns Locais sobre as
Metrépoles e o Desenvolvimento Urbano” a partir da interlocu¢ao
da Rede INCT Observatério das Metropoles. O projeto “As
Metrépoles e o Direito a Cidade: plataforma de conhecimento,
inova¢ao e acao para o desenvolvimento urbano”, do Programa
de pesquisa da Rede Observatério das Metrépoles 2015-2020,
tinha como objetivos a realizacio de quinze Féruns, um em
cada Nucleo da Rede, visando alcangar as seguintes metas: (i)
colocar na agenda publica local a questao do desenvolvimento
urbano-metropolitano; (ii) articular um amplo leque de atores
locais na discussao dos principais obstiaculos e desafios para o
desenvolvimento urbano-metropolitano fundado na justi¢a social
e na democracia; e (iii) estabelecer parceria com atores publicos
e sociais na realizacao dos féruns locais sobre as metrépoles e o
desenvolvimento urbano.

Desse modo, diante do contexto historico de auséncia de
uma gestao metropolitana na RMN, da constatacdo recente
de dificuldades no seu estabelecimento e da interlocucao
com atores da Rede INCT Observatorio das Metropoles —
OM Nucleo Natal, deu-se inicio, em 2018, a um projeto de
extensao que estabelecia, por meio de suas atividades, um
novo formato de espaco de debate e articulacao entre os
atores governamentais (técnicos e especialistas da drea do
planejamento e das politicas urbanas, legisladores) e sociais:
os Foruns de Imersao Local.

O projeto de extensdao previu os seguintes resultados a
serem alcancados: a) desenvolver uma estreita conexao com
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os resultados de pesquisa e as reflexdes das atividades de
extensdo, em especial com as atividades relativas ao desafio
da constru¢do de uma cidadania metropolitana que possa
colaborar na implementacio das acdes demandadas pelo
Estatuto da Metrépole; b) contribuir na elaboragdao do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado, o qual deve ser elaborado
incorporando a participacao da sociedade civil; fortalecendo a
capacidade de planejamento do poder puiblico, numa perspectiva
democratica e de afirmacdo da justica social e ambiental no
recorte metropolitano; e c) favorecer a ampliagdo dos espagos
de planejamento participativo, possibilitando democratizar a
gestdo publica municipal, e criar uma identidade metropolitana
no contexto da RMN.

Essa iniciativa foi marcada pela realizacao de quatro Féruns
locais, sendo dois realizados no ano 2018* e dois no ano 2019°.
A iniciativa do OM buscou colocar nas agendas publicas locais
a discussao relativa ao enfrentamento dos principais obstaculos
e desafios ligados a pauta do planejamento e da gestdao
metropolitana, fundamentada na justica social e na democracia,
bem como a discussao em torno do arranjo institucional da RMN.

No que diz respeito a operacionalizacio dos Foéruns de
Imersao Local, a equipe do OM Nucleo Natal, ap6s articulacao
com a gestao de cada municipio, deslocava-se para a sede de
alguma organizacao publica local, onde era realizado o encontro
com atores publicos sociais. No primeiro momento, era realizada
uma mesa redonda de discussao acerca da questao metropolitana
a luz do EM e dos desafios de implementacao na RMN, tendo
como palestrantes os pesquisadores da Rede de Pesquisa do
OM e, em alguns casos, convidados externos, a exemplo de
uma gestora da RM da Grande Vitéria, convidada a participar
do Foérum Local no municipio de Sao Gongalo do Amarante.
Posteriormente, eram realizados grupos focais (GF) reunindo os
atores governamentais e sociais, para que pudessem expor suas
opinioes a respeito do tema proposto. Procurou-se obter desses

* Férum de Imersao Local — Natal realizado no dia 21 de agosto de 2018 e Férum
de Imersao Local — Parnamirim realizado no dia 13 de novembro de 2018.

> Férum de Imersdao Local — Sdo Gong¢alo do Amarante realizado no dia 30 de
outubro de 2019 e Féorum de Imersao Local - Macaiba realizado no dia 14 de
novembro de 2019.
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atores informacgdes sobre: i) a relagdo entre o governo do estado
do RN e os governos municipais para execu¢ao do planejamento
e da gestao metropolitana; ii) acdes no ambito metropolitano
existentes; e iii) participacao da sociedade nos espacos de gestao
urbana.

A seguir, serdo apresentadas as sinteses dos resultados
das discussoes realizadas nos quatro grupos focais referidos.
Os dados foram organizados de acordo com as trés dimensoes
anteriormente descritas.

Inicialmente, quando os atores foram questionados sobre
como compreendiam a relacao entre o governo do estado do
RN e os governos municipais para execu¢ao do planejamento e
da gestao metropolitana, ficou evidenciado, nos dois primeiros
Foéruns realizados em 2018, que a relacao era conflituosa devido:
a) a auséncia do poder estadual frente as suas atribuicoes e b) a
fragilidade do didlogo com os poderes locais. Jd nos dois Féruns
realizados em 2019 (j4 em um contexto de nova gestao estadual),
evidenciou-se que a relaciao entre os poderes estadual e municipal
havia passado por mudancas positivas, com abertura ao didlogo.
O Quadro 3 apresenta uma sintese de cada grupo focal realizado
nos Foéruns de Imersio Local no que diz respeito a relacdao
entre o governo do estado do RN e os governos municipais para
execucao do planejamento e da gestao metropolitana.

Quadro 3. Sintese da dimensao da relacao entre o governo do estado
do RN e os governos municipais para execucao do planejamento e da
gestao metropolitana, a partir dos Grupos Focais

Férum Sintese do Grupo Focal

Chamou-se atencao para auséncia de gestio metropolita-
na por parte do governo estadual no que compete as suas
atribui¢oes. Além disso, pontuam-se os conflitos de ordem
politica e territorial entre Natal e demais municipios em re-
lacao as funcoes publicas de interesse comum, com énfase
na politica do saneamento basico.

Natal

De acordo com os atores locais, nao existe nenhuma relacao
de planejamento e gestdo com o governo estadual. A situa-
¢do se agrava quando é observada a relacao entre o polo da
RMN, o municipio de Natal e o municipio de Parnamirim.
Conforme enfatizado pelos atores, ndo ha nenhum interes-
se do poder municipal de Natal em cooperar.

Parnamirim
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Desde 2019, a discussdao sobre a RMN retornou. Foi desta-
cada ainda a necessidade de elaboracao do PDUI da RMN
paralelamente a revisdo do PD do municipio.

Sao Gongalo
do Amarante

No ano de 2019, como pontuado pelos atores, o governo
do RN voltou a promover o debate metropolitano e investir
na pauta, apesar disso, os 6rgaos da administracao indireta,
Macaiba a exemplo do Instituto de Defesa do Meio Ambiente (IDE-
MA), ndo compartilham com os municipios as informagoes
do seu banco de dados, dificultando o planejamento das
gestoes na elaboracdo de suas politicas publicas.

Fonte: Almeida et al. (2020).

Importante destacar que a mudanca do poder executivo
no RN, apos as elei¢des estaduais do ano de 2018, abriu a
possibilidade de a questao metropolitana ser colocada como
prioridade na agenda governamental. A atual governadora do
RN foi a proponente da lei de criacao da regiao, aprovada
em 1997, e tem demonstrado um outro olhar sobre a pauta
metropolitana,aoabrirespaconagestao estadual paraosdebates
em torno da temadtica. Observa-se, ainda, que o atual quadro de
Secretdrios e Coordenadores demonstra sensibilidade e defesa
da pauta metropolitana nas arenas decisorias, a exemplo do
Coordenador da Regido Metropolitana de Natal na SEPLAN,
que esteve no cargo até 2021. O referido Coordenador da
RMN participou dos Foruns realizados no ano de 2019 e busca
didlogo constante com o OM Niucleo Natal, com o intuito de
aprimorar o planejamento de sua coordenadoria, bem como
o desenvolver acoes de cooperacao no ambito metropolitano
em virtude de a coordenacdo e a administracao dessas acoes
serem atribuidas ao poder estadual, conforme exposto no
artigo 25, § 3°, da Constituicao Federal de 1988 e no EM.

A partir da participacao nos Féruns de Imersao Local,
em 2019, nos anos seguintes, a coordenadoria estadual da
RMN se engajou para promover € atuar em espacos que
discutam o planejamento e gestio da regido, a exemplo do
acompanhamento das revisoes dos Planos Diretores dos
municipios de Natal, Parnamirim, Macaiba e Sao Gongalo do
Amarante; da promocao de oficina sobre mobilidade urbana
na integracao da RMN — em parceria com o Nucleo Natal do
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OM; e da realizacdo de semindrios acerca do planejamento
territorial e desenvolvimento regional com foco na RMN.
Com rela¢do a ocorréncia da participacao da sociedade nos
espacos de gestao urbana, o Quadro 3 traz analise de como a
participacao é percebida pelos participantes.

Os férunsrealizados em 2018 € 2019 também evidenciaram
que as acoes de cooperacao no ambito metropolitano na
RMN sao quase nulas. Um dos fatores que contribuem para
tal cendrio ¢ o fato de que a LCE n° 152/1997, que deveria
ter determinado quais seriam as a¢oes e func¢oes publicas
de interesse comum da Regido, nao as delimitou. As poucas
acoes firmadas sdao entre Natal (polo metropolitano) e alguns
municipios foram realizadas isoladamente, conforme consta o

Quadro 4.

Quadro 4. Sintese da dimensao das ac6es no ambito metropolitano

Férum Sintese do Grupo Focal

As duas acoes citadas foram: o caso de sucesso do
Consorcio Metropolitano de Residuos Soélidos e o

Natal Férum de Mobilidade da RMN. Apesar disso, ambas as

acoes apresentavam uma reducdo nos atores envolvidos.

Nao existe nenhuma relacdo efetiva entre as gestoes de

Parnamirim e Natal, apesar de o Poder Legislativo de

P . Parnamirim insistir em ac¢oes integradas para a politica
arnamirim

de mobilidade urbana. A tnica cooperacdo ¢ a do
saneamento. Nos demais municipios da RMN, nao ha
acoes.

Sao desenvolvidas duas ac¢oes entre Macaiba e Natal:
uma que incide na fiscalizacdo ambiental e urbanistica
(poluicao e ocupacao irregular) e a outra que recai
sobre a limpeza urbana na Zona Administrativa Norte
Sao Gongalo do de Natal e zona limitrofe com Macaiba. Entre Macaiba

Amarante e o de Extremoz, sdo realizados encontros trimestrais,
para discutir-se o problema do lixo irregular nos
acessos ao aeroporto. Existe um consércio entre Sao
Gongalo do Amarante e Parnamirim relacionado ao
fornecimento de dgua.

Existe um consércio entre Macaiba e Sio Gongalo do
Amarante relacionado ao fornecimento de agua.

Fonte: Almeida et al. (2020).

Macaiba
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A terceira dimensao diz respeito a participacao da sociedade
nos espacos de gestao urbana, tendo-se como ponto desafiador ini-
cial o fato de que nem o EM nem a legislacao estadual detalham os
meios para a representacao e para que a participacao social aconte-
¢a, no que tange ao debate metropolitano. O Quadro 5 apresenta a
sintese dos resultados de cada grupo focal quanto a essa dimensao.

Quadro 5. Sintese da dimensao da participacao da sociedade nos
espacos de gestao urbana

Foérum Sintese do Grupo Focal

A participacdo social ¢ configurada por ser limitada nas
decisdes governamentais, dada a caréncia de espacos
Natal participativos. Pontuam-se os entraves no didlogo entre
técnicos do municipio e a populacdo que participa dos
conselhos, acarretando baixa adesao.

Em razdo da falta de protagonismo do estado em abrir
os espacos participativos devidos a questdo, o municipio
estd trabalhando para diagnosticar sua situacdo e, assim,
trabalhar esse ponto com a sociedade. Foi evidenciada
a auséncia de identidade metropolitana por parte da
populacdo de Parnamirim.

Parnamirim

A sociedade tem participado por meio da revisao do PD do
municipio. Ademais, o municipio conta com outros canais
Sao Gongalo do | institucionais entre a gestdo e a populacdo (ouvidoria, Whats

Amarante App, sala do cidaddo virtual); ha também participacao da
populacao nas audiéncias publicas ocorridas na Camara
de Vereadores e em reunides nos bairros.

Ha compreensio dos atores de que a participacdo deve
ser estimulada pelos governos, mas nem sempre ocorre
Macaiba efetivamente. A participacdo da sociedade, no que
compete a questao urbana, tem ocorrido na revisio PD
do municipio.

Fonte: Almeida et al. (2020).

Como ¢ possivel identificar, o resultado dos dois primeiros
Féruns (realizados em 2018) aponta para uma rela¢ao conflituosa
e para a auséncia do ente estadual em promover instancias
participativas. Ja nos Féruns ocorridos em 2019, a participacao
dos cidadaos foi atribuida principalmente a revisao dos seus
Planos Diretores (em andamento), e, em Sao Gongcalo do
Amarante, destacou-se a participacao virtual em féruns on-line e
em canais diretos de comunicacao.

334 Parte III: Planejamento Urbano e Regional no contexto da Extensao Universitaria



Em Natal, percebeu-se que tanto os técnicos municipais
quanto a populacio compreendem a necessidade de esse
municipio protagonizar as discussoes sobre a RMN, por ser a
capital do estado e o municipio polo da regido, diante da omissao
do estado do RN até aquele momento.

Em Parnamirim, observou-se que ha uma clara necessidade
de a gestao municipal se relacionar com os municipios vizinhos,
principalmente com o municipio de Natal, e que ha diversos
conflitos metropolitanos gerados pela dificuldade dessa gestdao
integrada ou compartilhada em diversos setores. Ademais, a
discussao sobre a “cidade metropolitana” e uma identidade
metropolitana se faz presente, pois os cidadios nao se veem
fazendo parte apenas de um municipio, pois se relacionam
diariamente em pelo menos dois deles. Nesse sentido, Borja
(1998, p. 15) indica que:

A cidade atual, a grande cidade ¢é quase sempre
plurimunicipal. Ha poucas exce¢oes. O mais frequente é
que se deem as trés dimensoes do fené6meno urbano: uma
cidade central, uma aglomeracdao ou continuo urbano e a
nova cidade metropolitana [...].

Percebe-se que, em Sao Gongalo do Amarante, hd certo
grau de reconhecimento de ac¢des intermunicipais e um
reconhecimento do esforco da atual gestao estadual em
aproximar os municipios metropolitanos, porém, as acoes
apontadas ainda se dao sem a mediacao da coordenacao
metropolitana e voltada para resolu¢ao de questdes pontuais
dos municipios envolvidos. H4, também, maior participacao
da populacao, seja pelo interesse em participar das instancias
existentes no municipio ou pelo esforco da gestio em manter
canais virtuais de comunicacao direta.

Em Macaiba, verificou-se que os participantes do grupo focal
compreendem que os principais problemas urbanos existentes
no municipio sao também metropolitanos e que precisam da
mediacdao do estado e da cooperacao dos demais municipios
da RMN para serem sanados. Ademais, compreendem a
importancia da participacao social e a necessidade de essa
participacdo ser efetiva.
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Por fim, vale destacar a participacio de moradores de
bairros pertencentes aos municipios vizinhos. Essa presenca foi
apontada em Natal, Parnamirim e Macaiba e se deu em razao da
maior proximidade do local onde ocorreu o grupo focal para
o participante ou por causa das maiores relacoes de identidade
com o municipio em que estava ocorrendo o Férum, apesar
de residirem em um outro municipio vizinho. Isso demonstra,
desde j4, as dificuldades dos participantes em se reconhecerem
como moradores de apenas um dos municipios e a importancia
da compreensao da identidade metropolitana.

Diante dos referidos resultados, o OM Nucleo Natal
compreendeu a importancia de dar continuidade aos esforcos
de configuracao de um canal de didlogo entre os municipios.
Se, no primeiro momento, os féruns tiveram como enfoque
cada municipio de forma individualizada, o passo seguinte seria
reunir os atores locais dos municipios metropolitanos para o
debate em torno dos desafios comuns. Nesse sentido, o projeto
foi reconfigurado e novamente submetido a Pré-Reitoria de
Extensao da UFRN com enfoque na realizacao de féruns que
agregassem atores de municipios diversos.

Contudo, o contexto de pandemia apresentou novos desafios,
tendo em vista que os encontros presenciais desses atores se
mostraram invidveis. Além disso, vale ressaltar que o foco do
projeto nas gestdoes municipais representava mais um limitador,
pois, em virtude da urgéncia das crises ocasionadas pelo novo
coronavirus nas diversas dreas de politicas publicas, o foco dos
gestores municipais, em 2020, foi a minimiza¢ao dos problemas
publicos agravados pela pandemia. Nesse sentido, os desafios
para a continuidade do projeto deram espaco a novos formatos
de atividades, os quais serdo a seguir apresentados.

A contribuicao do projeto de extensao no contexto
das Eleicoes de 2020 e da pandemia da Covid-19

Em 2020, os Féruns Locais presenciais foram cancelados
em virtude da pandemia da Covid-19, dando lugar a uma
reconfiguracao das atividades. Nesse contexto, os féruns
precisavam contribuir com o debate em torno da crise,
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da elaboragdo dos Planos Plurianuais municipais e das
eleicoes 2020.

Diante do cendrio evidenciado, quando os elementos das
crises ocasionadas pela Covid-19 ainda eram pouco conhecidos
e sendo fundamental preservar a saude dos docentes, alunos,
servidores, bolsistas e seus familiares, a UFRN publicou instrucoes
normativas, alterando a dinamica de trabalho de presencial para
remoto/ teletrabalho, e levando a coordenacao do projeto de
extensao a alterar as atividades dos Féruns de Imersao Local.

A partir da reconfiguracao realizada, foram previstas
as seguintes atividades: a) publicacoes de cartilhas semanais,
produzidas com o objetivo de chamar a atencao dos candidatos
para a temdtica do projeto de extensao; b) realizacdio de um
evento virtual relacionado a producao gerada pelo projeto; e
¢) assinatura de um acordo de cooperagao entre o governo do
estado, por meio da SEPLAN e da UFRN.

Nesse sentido, o projeto de extensiao iniciou uma nova
etapa de divulgacoes das pesquisas sobre a RMN. As publicacoes
foram feitas mediante treze cartilhas voltadas aos candidatos
ao Executivo e ao Legislativo dos municipios metropolitanos.
A série de cartilhas intitulada “#DeOlhoNaMetrépole” foi
publicada semanalmente, contando com sua primeira edi¢ao a
respeito da RMN. A publicacdo tinha como tema a afirmac¢ao
de que “Nao é possivel governar os municipios da RMN sem um
olhar metropolitano!”. As cartilhas foram divulgadas em diversos
canais e buscavam alcancar candidatos e atores da sociedade®.
A primeira edicao das cartilhas apresentou a sociedade local a
Regido Metropolitana de Natal. Ja a segunda e terceira edi¢oes
tratou das Regioes Metropolitanas e o que é ser um cidadao
metropolitano, dada a relevancia de comecar um debate sobre
planejamento governamental em contexto metropolitano. A
partir da quarta edicao, foi iniciado o debate sobre a politica
urbana na metrépole, a gestdo da pandemia, as politicas
ambientais, de habitacao, dgua, mercado de trabalho, aspectos
fiscais e financeiro das RMs e a viabilidade do planejamento
participativo (Figura 1).

5 ¥ possivel acessar todas as edigdes na integra no site do Departamento de Politicas
Publicas da UFRN, disponivel em: https://cchla.ufrn.br/dpp/noticias-epp/.
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Figura 1. Cartilhas lancadas — Projeto de Extensao Féruns
de Imersao Local
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Fonte: Elaboracao dos autores, 2021.

Ap6s a publicacao individualizada, o passo seguinte foi a
organizacao de um e-book, que compilava o conteddo ampliado
produzido pelos autores para a elaboracao do material sintético ja
publicado nas treze cartilhas. A fim de conferir maior publicidade
ao material produzido, em outubro de 2020, foi realizada uma
mesa virtual intitulada “4DeOlhoNaMetrépole”.

Em linhas gerais, no primeiro ano da pandemia, o projeto
de extensao conseguiu viabilizar a publicacdo de treze cartilhas,
na atividade denominada “#DeOlhoNaMetrépole”, e realizar um
evento virtual para lancamento de um e-book com o conteudo
das cartilhas.
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Durante o debate em torno das cartilhas produzidas, os
membros do projeto vislumbraram a possibilidade de promover
o compromisso de candidatos e candidatas aos Poderes Executivo
e Legislativo Municipais nas elei¢oes 2020 em torno da gestdao
metropolitana, o que foi realizado por meio da assinatura de
uma Carta-Compromisso, direcionada aos pleiteantes dos quinze
municipios da RMN.

Com a assinatura da referida carta, o(a) candidato(a)
explicitava seu compromisso com o didlogo e a gestdo
metropolitana nas mais diversas dreas das politicas publicas.
O seu conteudo destacava a crise humanitdria provocada pela
Covid-19, a qual deixou mais explicita a gravidade da auséncia
de uma gestao metropolitana integrada, tanto em relacao a
disponibilidade de equipamentos publicos quanto a adogao
de estratégias cooperativas para evitar o contdgio da doenca.
Nesse sentido, a UFRN, por meio do OM Nucleo Natal, chamou
atencao para as fungdes publicas e os servicos de interesse
comum, 0s quais exigem a¢des governamentais compartilhadas
entre o governo estadual e os governos municipais. Além dos(as)
futuros(as) prefeitos(as), os(as) vereadores(as) também foram
chamamos a se comprometerem com a temadtica, induzindo
o debate metropolitano. As candidatas e os candidatos que
firmaram a Carta assumiram o compromisso com:

1. o reconhecimento de que a gestao de municipios metro-
politanos requer acdes colaborativas; 2. a realizacdo de
processos participativos, transparentes, qualificados e
democrdticos, para a tomada de decisao e o planejamento,
implementacdo e avaliacao de politicas publicas, durante
seu mandato, por meio do fortalecimento de instituicoes
participativas tais como conselhos, conferéncias, audiéncias
e ouvidorias publicas; 3. fortalecimento das instituicoes de
gestdo metropolitana como o Conselho de Desenvolvimento
Metropolitano e o Parlamento Comum da Regido Metropo-
litana de Natal; 4. o atendimento as orientacdes do Estatuto
das Metrépoles, particularmente o empenho e a partici-
pacdo no processo de elaboracdo do Plano de Desenvolvi-
mento Urbano Integrado (PDUI) e do macro zoneamento
da regido, compatibilizando os Planos Diretores municipais;
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5. a observancia dos Objetivos de Desenvolvimento Susten-
tavel (ODS), propostos pela Organizacao das Nac¢des Unidas
- Agenda 2030, de modo transversal a todas as responsa-
bilidades assumidas; 6. a inclusdo de a¢des compartilhadas
nos proximos Planos Plurianuais de investimentos para os
préximos quatro anos; e 7. a promoc¢ao do Bem-Estar Social,
com prioridade as populacdes em situacdo de maior vulne-
rabilidade e risco social (CARTA, 2020, p. 1).

No total, quartoze candidatos ao Legislativo e trés candidatos
ao Executivo assinaram o documento. Dentre os eleitos em 2020,
apenas cinco candidatos assinaram a referida carta, sendo eles
dos municipios de Natal, Parnamirim e Bom Jesus, demonstrando
baixo interesse pela tematica e pouca adesao a iniciativas voltadas
ao compromisso com a metrépole.

No entanto, é preciso chamar a aten¢ao para o fato de que
o municipio de Natal, polo da RMN, pela primeira vez, assumiu
publicamente um compromisso com a gestao metropolitana, o
que pode possibilitar um avanco nas futuras pactuacoes entre
municipios e o governo do estado. Dessa forma, deve-se destacar
que, a partir dessa acao do Projeto de extensao da UFRN, uma
ampliacdo das relagoes entre os municipios, pautada mais na coo-
peracao do que na competi¢ao, pode ser possivel, visto que nao
¢ tarefa facil, dentro da dimensao politico-partiddria, o relaciona-
mento entre os prefeitos e desses com o governo estadual.

A contribuicdao do Projeto de Extensao no ano de

2021

No ano de 2021, com a permanéncia da pandemia da
Covid-19, o Projeto dos Foruns de Imersao Local sofreu
mais uma alteracdo, dada a experiéncia positiva de 2020 e
a necessidade de que os gestores municipais elaborassem
seus respectivos Planos Plurianuais. Diante disso, o projeto
passou a focar nesse instrumento de gestdo e na importancia
do planejamento. O objetivo do projeto de extensdo passou a
contribuir no processo de elabora¢ao dos PPAs municipais no
ambito metropolitano, estimulando a insercao de a¢coes comuns

340 Parte III: Planejamento Urbano e Regional no contexto da Extensao Universitaria



entre esses entes federativos nas diversas dreas de politicas
publicas. A proposta foi debater com os gestores municipais a
relevancia de buscar o didlogo com os municipios vizinhos sobre
cada tema, considerado como problema comum, prevendo
acoes em seus planos de forma expressa. Além disso, os Foéruns
visaram chamar atencao para o planejamento participativo, o
qual destaca a relevancia de planejar com os atores sociais e
politicos.

Nessa nova etapa, o projeto partiu da premissa de
que, ao longo dos anos, ocorreram avanc¢os nas praticas de
elaboracao dos Planos Plurianuais Participativos (PPP) ou PPAs
Participativo. O Governo Federal, por exemplo, criou o Férum
Interconselhos, para a elaboracdao do PPA 2012-2015 (Plano
Mais Brasil). Alguns municipios brasileiros, por sua vez, vém
adotando estratégias de didlogo com a populacao, mas ainda
¢ preciso avancar. No mesmo sentido, o didlogo metropolitano
requer aten¢ao quando o tema € planejamento.

Se os municipios metropolitanos possuem diversos proble-
mas comuns (como questoes urbanas, gestdo dos residuos séli-
dos, habitac¢ao, transporte publico, entre outros), considerou-se
que o melhor caminho a adotar é o planejamento comparti-
lhado. Nesse sentido, os municipios podem e devem dialogar
durante a elaboracdao dos PPAs, identificando seus principais
entraves e construindo acdes que possam estar presentes em
cada um dos PPAs, sendo este o primeiro passo para a execu¢ao
de politicas compartilhadas. Dessa forma, um PPA elaborado
a partir do didlogo com os demais municipios metropolitanos
poderd, além de instituir um debate mais profundo em torno
das tematicas, viabilizar a elaborac¢ao de solu¢des mais efetivas
para os problemas comuns. A ideia, também, era que o viés
participativo, por sua vez, possibilitaria a construcao de acoes
priorizadas pela prépria sociedade.

Para a realizacao de tais atividades e buscando estabelecer
um didlogo mais préoximo entre o governo estadual e os
municipios da RMN, a estratégia encontrada pelo OM Nucleo
Natal foi firmar o Acordo de Cooperacao n® 8676.11.1021, que
objetivou estabelecer uma cooperacao mutua e ampla entre a
UFRN e a SEPLAN (como representante do governo estadual),

Parte III: Planejamento Urbano e Regional no contexto da Extensao Universitaria 341



visando desenvolver, em conjunto, a¢des de mutuo interesse,
por meio da organizacao conjunta de eventos académicos,
cientificos e culturais e do intercambio de informacoes e
publicacdes académicas, cientificas e culturais.

Com base nessa parceria, em 2021, os Féruns Locais foram
realizados por meio da realizacao de sete mesas virtuais, trés
oficinas e um workshop, os quais contaram com a participacao
de gestores publicos municipais e estaduais, atores sociais e
politicos e especialistas nos temas a serem debatidos. No que
se refere as mesas redondas virtuais, é preciso destacar que
foram realizadas com a presenca de dois a trés participantes
e um mediador. Os convidados externos eram pessoas com
experiéncia em temas relacionados a politica urbana ou
pesquisador da temdtica. Cadaférum contou com a participacao
de um docente membro do projeto, apresentando o contexto
da RMN ao publico presente e realizando a mediacao.

Os temas selecionados para os Foruns de 2021 foram:
planejamento e gestdo metropolitana; infovias; habitacao;
gestao das dguas; gestao de residuos solidos; mobilidade
urbana; e politicas ambientais e climaticas (Figura 2). Os sete
féruns locais foram realizados com o objetivo de ampliar o
nivel de conhecimento dos gestores municipais, sobretudo
os gestores de municipios metropolitanos, em relacdo ao
principal instrumento da Gestao Publica — o Plano Plurianual,
evidenciando-se o debate especifico relativo a cada politica
enfocada. Além disso, as edi¢oes dos féruns se configuraram
como oportunidade de reforcar a importancia da participagao
social no processo de elaboracao dos PPAs. As atividades
envolveram atores sociais e politicos dos municipios da
Regido Metropolitana de Natal, possibilitando a discussdo
entre os representantes da gestao publica e da sociedade civil
organizada sobre cada temadtica desenvolvida em projeto de
pesquisa em andamento na Propesq e no Observatério das
Metrépoles Nucleo Natal.
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Figura 2. Mesas Virtuais — Projeto de Extensao
Foéruns de Imersao Local
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Fonte: Elaboracdo dos autores, 2022.

A ideia de juncao dos atores em um mesmo férum foi
promover a integracdo entre os municipios metropolitanos e
otimizar recursos, a fim de atender o mdximo de entes municipais.
O projeto conseguiu atingir os quinze municipios da RMN, apesar
da variacao existente em relacao ao nimero de participantes.

A seguir, as Tabelas 1, 2 e 3 apresentam o alcance das
edi¢oes realizadas em 2021, quanto ao nimero de participantes
de cada mesa por municipio e a caracterizacao dos participantes
por evento e por municipio.

Parte III: Planejamento Urbano e Regional no contexto da Extensao Universitaria 343



Tabela 1. Participantes das mesas virtuais por municipio

1 11 111 v A% VI VII
Municipios| Mesa | Mesa | Mesa | Mesa | Mesa | Mesa | Mesa |Total
Virtual| Virtual | Virtual | Virtual | Virtual | Virtual | Virtual

Natal 30 29 36 37 27 31 20 210
Parnami- | = 12 4 4 4 4 3 36
rim
Sao Gonga-
lo do Ama- 1 3 0 0 3 2 1 10
rante
Macaiba 2 1 2 3 ) 1 0 12
Extremoz 0 0 1 0 2 0 0 3
Ceard Mi- | 2 0 1 4 1 2 | 12
rim
Sao José de
Mipibu 1 1 0 0 0 1 1 4
Nisia Flo- | g 0 0 0 0 1 % 6
resta
Monte
Alegre 1 0 0 0 0 0 0 1
Vera Cruz 0 0 2 0 0 0 2 4
Maxaran- | 0 0 0 0 0 0 1
guape
Ielmo Mari- 1 0 0 0 0 0 0 1
nho
Arés 0 0 3 0 0 0 0 3
Goianinha 0 1 0 0 1 0 0 2
Bom Jesus 1 1 0 0 0 0 1 3

Fonte: Elaborac¢ao dos autores com base nos resultados das mesas virtuais realizadasem
2021, 2022.

A Tabela 1 demonstra que o projeto de extensao, em 2021,
conseguiu alcancar todos os municipios da RMN, com pelo
menos um representante em uma das suas edi¢oes. Vale ressal-
tar que os primeiros féruns de 2021 foram acessados por uma
quantidade maior de municipios, observando-se uma queda
no quantitativo geral de acessos e de municipios participantes
a partir da quinta edigao.
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A Tabela 2 apresenta a caracterizacao dos participantes a
partir de sua identificacao como servidor publico, estudante,
docente/pesquisador ou representante da sociedade civil
organizada. Tais dados evidenciam o cumprimento da
finalidade de um projeto de extensao que, no ambito da UFRN,
deve ser desenvolvido a partir da promoc¢dao da interagdo
com diversos setores da sociedade, buscando o interciAmbio
e o aprimoramento do conhecimento. Tais projetos devem
ter como enfoque a realizacao de atividades que possibilitem
a atuacao da universidade na realidade social (Resolucao
n° 077/2017 - CONSEPE, de 27 de junho de 2017), o que
foi realizado a partir dos Féruns de Imersao Local, os quais
reuniram um publico diverso em suas edi¢oes.

Tabela 2. Participantes das mesas virtuais por funcao/ocupacao

Fungao/ I II Mesa | III Mesa |IV Mesa \/ WAl AL
o . Mesa Virtual | Virtual | Virtual Mesa Mesa Mesa
cupacao Virtual A e A Virtual | Virtual | Virtual
Servidor
Puablico 23 18 12 18 14 11 9
Estudante 17 24 27 20 19 21 14
Docente/ - 7 6 5 8 6 7
Pesquisador
Sociedade
Civil Organi- 3 1 3 2 3 3 2
zada
Total 48 50 48 45 44 41 32

Fonte: Elaboracao dos autores com base nos resultados das mesas virtuais realizadas
em 2021, 2022.

A Tabela 3, por sua vez, apresenta a configuracao de cada
atividade por municipio, demonstrando que as atividades
contaram com publico diverso, a despeito de nao ser
identificado um grande ndmero de participantes em todas as
edicoes.
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Tabela 3. Total por funcao/ocupacao por municipio das mesas virtuais

Servidor Docente/ | Sociedade
Municipios . Estudante | Pesquisa- Civil Total
Publico .
dor Organizada
Natal 52 112 38 8 210
Parnamirim 20 11 2 3 36
Sao Gongalo
do Amarante 6 3 1 0 10
Macaiba 10 1 1 0 12
Extremoz 2 0 0 1 3
Ceara Mirim 8 2 0 2 12
Sdo José de
Mipibu 3 1 0 0 4
Nisia Floresta 3 0 1 2 (]
Monte Alegre 0 1 0 0 1
Vera Cruz 3 0 0 1 4
Maxaranguape 1 0 0 0 1
Ielmo Marinho 1 0 0 0 1
Arés 2 0 0 1 3
Goianinha 1 1 0 0 2
Bom Jesus 2 0 0 1 3

Fonte: Elaboracao prépria com base nos resultados das Mesas Virtuais realizadas em
2021, 2022.

De acordo com as Tabelas 1, 2 e 3, o formato dos Foruns,
na modalidade mesas virtuais, conseguiu alcancar, em cada
atividade, uma média de quarenta participantes, sendo, em sua
maioria, servidores publicos e estudantes. Os dois municipios
mais interessados no projeto foram Natal e Parnamirim, os quais
se configuram como os dois maiores da RMN. Os municipios de
Sao Gongalo do Amarante, Macaiba e Ceara Mirim participaram
de forma ativa, ao contrario de Monte Alegre, Maxaranguape e
Ielmo Marinho, que participaram de uma tnica mesa.

Além das mesas virtuais, foi realizado um workshop virtual, de-
nominado “Elaboracao do PPA a Luz do Contexto Metropolitano”,
com o objetivo de lan¢ar uma nova linha de atua¢ao do projeto de
extensao: a formacao de recursos humanos. O referido workshop teve
como objetivo discutir com os atores politicos, sociais e gestores pu-
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blicos da RMN a importancia de formular o PPA municipal, con-
siderando o contexto metropolitano, e de apresentar a agenda de
oficinas planejadas para contribuir na elaboracao dos PPAs munici-
pais, dada a caréncia de técnicos nas secretarias municipais. Assim,
foram realizadas trés oficinas virtuais, intituladas “Elaboracao do
Plano Plurianual”, as quais foram planejadas a partir da divisao dos
quinze municipios em trés grupos de entes locais.

As trés oficinas virtuais ocorreram com o objetivo de de-
senvolver habilidades na equipe técnica da prefeitura para ge-
renciamento da atividade, produc¢ao de conteido e uso do sis-
tema de planejamento e execuc¢dao orcamentdaria do municipio,
para que possam atuar como multiplicadores junto as secretarias
municipais. As oficinas também foram transmitidas via Google
Meet e contaram com um assistente técnico da SEPLAN (como
ministrante), institui¢do parceira dos féruns, além da equipe do
projeto de extensao. A Tabela 4 apresenta o total dos participantes
do workshop e das oficinas por municipio.

Tabela 4. Total de participantes do workshop e das oficinas virtuais

Workshop | I Oficina | II Oficina | III Oficina

Municipios Viiedl Vol Virtual Virtual

i\
[S38
[©2¢
—

Natal
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Macaiba
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Fonte: Elaboracao prépria com base nos resultados do workshop e das oficinas virtuais
realizados em 2021, 2022.
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ATabela b, porsuavez, traz o detalhamento dos participantes,
permitindo visualizar a composi¢ao por categorias.

Tabela 5. Total por funcao/ocupacao por municipio do workshop
e das oficinas virtuais

P/ Cammo W\(I)_rkshop I Qﬁcina II Qﬁcina III Qﬁcina
irtual Virtual Virtual Virtual
Servidor Publico 18 6 9 5
Estudante 20 2 2 0
Docente/Pesquisador 3 1 3 1
gt 15 [ o [ 0 |
Total 46 11 14 6

Fonte: Elaboracao dos autores com base nos resultados do workshop e das oficinas
virtuais realizados em 2021, 2022.

A partir das Tabelas 4 e 5, portanto, observa-se que, na
modalidade oficinas virtuais, foi possivel levar o conhecimento
técnico para nove municipios metropolitanos: Natal, Parnamirim,
Bom Jesus, Sao Gongalo do Amarante, Extremoz, Ceard mirim,
Ielmo Marinho, Vera Cruz e Macaiba. Os participantes foram os
técnicos envolvidos diretamente na elaboracao dos PPAs, sendo,
em sua maioria, os proprios secretdrios de planejamento ou
administracao.

Nesse sentido, por meio de multiplas estratégias, os
municipios receberam a orientacdo de que podem e devem
dialogar durante a elaboracao dos PPAs, identificando seus
principais entraves e construindo acdes que possam estar
presentes em cada um dos planos plurianuais, sendo esse o
primeiro passo para a execucdo de politicas compartilhadas.
Um PPA elaborado a partir da participacdo dos municipios
metropolitanos viabilizard a solu¢ao dos problemas comuns. O
viés participativo, por sua vez, possibilitard a construcao de acoes
priorizadas pela propria sociedade.

Como o didlogo metropolitano requer atencao quando
o tema ¢ planejamento e ji que os municipios metropolitanos
apresentam diversos problemas em comum (como questoes
urbanas, gestao dos residuos sélidos, habitacdo, transporte
publico, entre outros), ressalta-se, por meio dessa atividade
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do Foérum, que o melhor caminho a adotar é o planejamento
compartilhado. Além disso, é indiscutivel a importancia do
principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao
para o sucesso de um curso de graduacao. O tripé que compoe
0s cursos na area de planejamento urbano e regional requer um
olhar sobre o entendimento da extensao nessa area. A UFRN vem
buscando utilizar, em suas disciplinas e atividades, metodologias
ativas de ensino e aprendizagem, pois nao € possivel dissociar o
ensino da formacao da pratica.

A integracao entre as atividades de ensino, pesquisa e
extensao € fundamental para a atuacao dos discentes, que, ao
mesmo tempo, aprendem em conjunto com a comunidade local,
por meio da troca de saberes, de experiéncias e da vivéncia,
solidificando, assim, seus conhecimentos académicos, e, ao
desenvolver uma pritica contextualizada, é capaz de questiona-
los, valida-los e/ ou retifica-los (TRIPP, 2005).

No que tange a extensao, o desenvolvimento do Projeto
de extensao Foéruns de Imersiao Local, elaborado e aplicado de
forma coletiva pelos docentes e discentes, teve, também, como
objetivo desenvolver o protagonismo dos discentes e a intervencao
comunitdria, considerando a importancia do planejamento
participativo para o desenvolvimento urbano e metropolitano.

Consideracoes finais

O presente capitulo apresentou o alcance e os resultados
do projeto de extensao “Foruns de Imersao Local: questao
metropolitana e desenvolvimento urbano a partir do Estatuto da
Metrépole”, desenvolvido pela Rede de Pesquisa Observatoério
das Metropoles — Nucleo Natal na UFRN.

Vale ressaltar que as atividades somente foram possiveis a
partir do apoio do Observatoério das Metrépoles e da Pré-Reitoria
de Extensao da UFRN, que, apesar do contexto de restricao de
recursos, financiou o projeto de 2018 até 2021.

Foram realizados, nos anos de 2018 € 2019, um total de quatro
féoruns de imersao em municipios da Regido Metropolitana de
Natal de forma presencial. Entre 2020 e 2021, a reconfiguracao
no projeto deu espaco para sete foruns virtuais, trés oficinas e um
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workshop, contando-se com a presenca de gestores publicos, de
representantes da sociedade civil, especialistas e atores politicos.
Além disso, foi possivel publicar um e-book como resultado da
interacao entre os atores e elaborar uma carta-compromisso para
candidatos ao Executivo e Legislativo municipais.

Porém, indo muito além dos dados numéricos, um dos
principais resultados do projeto foi reposicionar o debate em
torno da gestao metropolitana na agenda governamental no
ambito da RMN. Embora ainda exista um longo caminho a
ser percorrido para a consolidacdo do arranjo institucional na
RMN (ALMEIDA et al., 2015), a criacdo de um canal de didlogo
entre os atores publicos e sociais, com apoio da universidade,
trouxe ganhos no sentido de gerar reflexoes sobre os desafios,
complexidades e vantagens da implementacdao de a¢ées comuns
pelos entes metropolitanos.
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CariTUuLo 13

Projeto Motyrum Urbano: experiéncia
extensionista pela efetivacao do direito
a moradia em tempos de pandemia

Daniel Souza Lins

Arthur Morais Rodrigues Cavalcanti Alves
Julia Claudia de Aravjo Cado

Maria Dulce Picanco Bentes Sobrinha

Introducao

presente capitulo tem como objetivo refletir sobre a

relacdo entre universidade e sociedade, a partir da
experiéncia de extensdo universitdria representada pelo Projeto
Motyrum de Educacao Popular em Direitos Humanos - Nucleo
Urbano, ou “Motyrum Urbano”, considerando, principalmente,
o contexto da Pandemia de Covid-19. Esta ¢ uma acao integrante
de um conjunto de projetos de extensao que atuam em regime
de colaborac¢ao que, por sua vez, tiveram origem comum baseada
no Projeto Li¢oes de Cidadania, criado em 2005, no ambito
do Departamento de Direito da Universidade Federal do Rio
Grande do Norte (UFRN). O Projeto Motyrum Urbano passou
a ser coordenado também pelo Departamento de Arquitetura
da UFRN, em 2015, aprofundando a perspectiva do Direito
Urbanistico e suas concepcoes sobre o Direito a Cidade. A
atuacao do Motyrum Urbano sempre se fundou na insercao dos
seus membros em comunidades em situacao de vulnerabilidade
social e violacao de direitos, instaurando elos e relacoes de
confianca como meio de estabelecer uma situacao relacional
dialégica, assim como ¢ desenvolvido com os moradores da
Comunidade do Jacé, onde o projeto esta inserido desde 2016.
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Dentro do universo do Direito, o Direito a Cidade se constitui
objeto de um amplo debate no campo do desenvolvimento
urbano e social em niveis mundial e nacional, tendo importante
desdobramento no Brasil, a partir da Constituicao Federal de
1988 e do Estatuto da Cidade (Lei Federal n. 10.257,/2001), que, de
forma inovadora, trouxe ao Direito Brasileiro o direito a cidades
sustentdveis, compreendido como “o direito a terra urbana, a
moradia, a0 saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer para
as presentes e futuras geragoes”. As concepg¢oes desenvolvidas
pelo movimento social no campo da reforma urbana considera o
Direito a Cidade como uma ética urbana fundamentada najustica
social e na cidadania. Nessa perspectiva, o projeto Motyrum
Urbano desenvolve acoes de educacao popular, objetivando o
desenvolvimento de um processo dialégico, articulando ensino,
pesquisa e extensao.

Marcos Teoéricos Metodolégicos do Motyrum
Urbano

Considerando a questdo urbana e habitacional brasileira,
o projeto Motyrum Urbano considera estruturantes os
principios da funcao social da cidade, fun¢do socioambiental da
propriedade e da gestdao democratica. Nesse sentido, destacam-
se estudos desenvolvidos por autores como Edésio Fernandes
(2010), Erminia Maricato (2000), Raquel Rolnik (1997), entre
outros autores no campo do Direito Urbanistico.

No ambito da educagao popular, o projeto traz as no¢oes de
emancipac¢ao e de formac¢ao para a cidadania, desenvolvidas por
Paulo Freire. Dessa maneira, os procedimentos metodolégicos
se pautam, principalmente, na escuta da comunidade e na
constru¢ao de um trabalho coletivo envolvendo os diversos
segmentos sociais, notadamente, universidade, comunidade e
gestao publica. Assim, sao realizadas oficinas e rodas de conversa
sobre problemas correntes na comunidade, com formula¢ao de
alternativas para seu enfrentamento.

O projeto Motyrum Urbano inscreve-se como uma
atividade de extensao da UFRN, vinculado ao Departamento de
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Arquitetura. Essa condi¢ao responde as exigéncias de registro e
de realizacido da atividade extensionista no ambito institucional.

Na perspectiva de uma gestao horizontal, o projeto Motyrum
procura superar os processos hierarquicos que se verificam na
institucionalidade. Consonante com o pensamento de Paulo
Freire (1985), concebe que todo processo de ensino precisa ser
libertador e que a pratica extensionista nega isso quando assume
uma hierarquia entre quem detém o conhecimento e quem
necessita dele. Assim, o Motyrum Urbano pode ser compreendido
como um grupo de comunicacao, entendendo que o trabalho
que desenvolve junto as comunidades, sobretudo a do Jacé, é de
didlogo e de construcdo de um ambiente de aprendizado coletivo.

Freire (1985, p. 46) afirma que “A educacao é comunicacao,
¢ didlogo, na medida em que nao é transferéncia de saber, mas
um encontro de interlocutores que buscam significacio dos
significados”. Portanto, o projeto entende que a base de sua acao
precisa ser o encontro entre todos os interlocutores, a fim de que
a troca seja exitosa.

Outra referéncia importante para o Projeto Motyrum
Urbano é o histérico Manifesto de Coérdoba, veiculado no dia
21 de junho de 1918, a partir do qual destacam-se os principais
pontos requeridos pela juventude argentina no inicio do século
XX. Dentre os pontos abordados, o que se fez mais presente foi
a critica ao modelo de universidade vigente na época e como
ele influenciava negativamente o ensino, tornando-o elitista,
autoritdrio e desvinculado da realidade.

Essa insatisfacdo pode ser observada de forma nitida no
seguinte trecho do Manifesto: “Nosso regime universitdrio
— mesmo o mais recente — é anacronico. Estd fundado sobre
uma espécie de direito divino; o direito divino do professorado
universitario. Acredita em si mesmo. Nele nasce e nele morre.
Mantém uma distancia olimpica [...]” (MANIFESTO DE
CORDOBA, 1918). Logo, a partir do fragmento, fica evidente
que a educac¢do universitdria na qual estava inserido o manifesto
baseava-se em uma transmissao de conteudo, excluindo o debate
de ideias e a comunicacao com a sociedade.

Dessa forma, esse Manifesto e todo o pensamento
emancipador que gerou constituem uma importante referéncia
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para o Motyrum Urbano, que reitera a consagracao da funcao
social da universidade, com a insercao do grupo na Comunidade
do Jacé, atuando como mediador na troca de conhecimentos
produzidos na academia e na vida cotidiana.

Outra referéncia conceitual é a definicio de extensao
universitaria discutida no Encontro Nacional de Pro6-Reitores
de Extensao Universitaria, ocorrido em 1987, que a concebe
como um “processo educativo, cultural e cientifico que articula
o Ensino e a Pesquisa de forma indissocidvel e viabiliza a relacao
transformadora entre Universidade e Sociedade” (ANDRADE et
al., 2019, p. 116). Esse ¢ um marco importante para a educacao
nacional, instituindo novos rumos que impulsionaram — e
impulsionam — a extensao no pais.

Desse modo, entende-se, atualmente, a extensao como uma
acao transversal de atuacdo do conhecimento que atinge toda
sociedade por meio de diferentes atores. Em tal perspectiva, a
extensao universitdria precisa atuar com o papel politico, social e
cultural, visando proporcionar a interacao da universidade com
aqueles que estao fora de seus muros.

Contudo, considerando que as universidades sao espacos
complexos e de diversidade de pensamentos e ideias, ¢é
fundamental que o debate sobre a extensiao enfrente as ideias
neoliberais que interferem nos valores de responsabilidade
social da extensao, trazidos pela Reforma de Cérdoba. Logo, a
extensao universitdria atual enfrenta um processo de expansao
e de resisténcia (RESENDE; LOURDES, 2020), e tal movimento
pode ser observado nas atuais discussoes sobre a curricularizacao
da extensao.

A Curricularizacdo da Extensdo propiciard uma formacao
integrada com o Ensino e a Pesquisa reafirmando a
Extensao Universitdria como uma ferramenta transforma-
dora que materializa o compromisso ético e soliddrio da
Universidade publica brasileira (ANDRADE; MOROSINI;
WIEBUSCH, 2019).

Mostrando que, apesar das atividades extensionistas ja

serem tratadas como componentes curriculares propostos no
Plano Nacional da Educacao-PNE (Lei 13.005/2014), ainda existe
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uma necessidade muito grande de aprofundamento do referido
debate para ampliacao desse campo de atuacao.

Extensao Universitaria no periodo da pandemia

A pandemia de Covid-19 mostrou-se como um enorme
desafio as atividades de extensao. Contudo, esse foi, e continua
sendo, um periodo em que as universidades reafirmaram a
relevancia dos seus trabalhos. Nesse contexto, o problema de
saude publica imposto a sociedade se desenvolveu em outras
adversidades, que carecem de solu¢oes para além do campo
sanitdrio.

Diante do desenrolar de tais fatos, emergiu a necessidade de
as diferentes dreas do conhecimento empregarem seus projetos
no combate as mazelas produzidas pela pandemia. Assim, os
projetos de extensao universitdria contribuiram desde a producao
e a distribui¢do de ventiladores pulmonares, faceshields, alcool
70%, protetores faciais até o desenvolvimento de aplicativos que
registrassem aglomeracoes (DINIZ et al., 2020). Mais adiante,
no ambito social, formularam-se medidas de conscientizacao
das populacoes indigenas sobre a pandemia, apoio psicolégico
a populacdao e acompanhamento de atividades fisicas de idosos
(MOUTINHO, 2021).

Na perspectiva local do Rio Grande do Norte, presenciou-
se uma intensa atividade nos projetos extensionistas das
universidades, por meio de editais de fomento a acoes contra
a pandemia, como o “Edital Simplificado de Fluxo Continuo
- Acoes Imediatas 2020”, da Universidade do Estado do Rio
Grande do Norte. Além disso, os governos regionais firmaram
inimeras parcerias com as instituicoes de ensino, visando a
busca de melhores solucbes para o enfrentamento da crise
sanitdria. Um exemplo dessa cooperacao pode ser visto na
atuacao conjunta da UERN e da Universidade Federal Rural
do Semidrido com a secretaria de saide de Mossord (SILVA et
al., 2020), e nas atividades proporcionadas pela Universidade
Federal do Rio Grande do Norte, em conjunto com o Governo
do Estado, principalmente na figura do Laboratério de Inovacao
Tecnolégica em Saude (LAIS) (ALMEIDA et al., 2020).
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Ademais, cabe destacar, também, o Dossié Nacional,
desenvolvido pelo Observatério das Metropoles, em parceria
com o Férum Nacional de Reforma Urbana. O Projeto Motyrum
Urbano foi um dos varios colaboradores na elaboracao do Dossié
na perspectiva do Monitoramento de violacdoes de Direitos
Humanos na Regido Metropolitana de Natal, que teve como
objetivo apresentar os dados do processo de monitoramento a
violacao de direitos humanos de grupos e territérios em situacao
de vulnerabilidade no contexto da pandemia da Covid-19 no Rio
Grande do Norte.

Evidencia-se, diante de todos esses fatores, que os projetos de
extensao universitdria, na presenca das condi¢oes impostas pela
Covid-19, integraram e adaptaram as novas demandas existentes
o que ja havia sido feito ao longo dos anos, proporcionando
solucoes a sociedade.

A relagao do Projeto com a sociedade

Nutrido pelo arcabouco teérico-pedagdégico freiriano
da Educac¢do Popular e pelos principios da funcao social da
cidade, fun¢ao socioambiental da propriedade e da gestao
democratica, o projeto Motyrum Urbano busca realizar
atividades na comunidade por meio da inser¢ao, no contexto
local, da criacao de lacos, dos vinculos, da escuta e da
compreensao das problematicas enfrentadas. A partir dai, o
projeto dispoe a resolvé-las em conjunto com os moradores,
nunca em posicao de lideranca, mas, sim, em regime de
colaboracdo e aprendizado. Durante esse processo, a pratica
demanda multiplos olhares sobre os diferentes contextos e
sujeitos. Por esses motivos, o projeto assumiu o caracter da
multi/transdisciplinaridade.

No espectro fisico, a educacao popular desenvolvida na
Comunidade do Jacé se reflete na recuperacao e na restaura¢ao
de terrenos, muros e vias de acesso. No ambito do processo de
ensino-aprendizagem, o Projeto Motyrum Urbano proporciona
a interdisciplinaridade aos cursos envolvidos (Arquitetura e
Urbanismo, Direito, Ecologia, Psicologia, entre outros), bem
como a possibilidade de compartilhar conhecimentos que possam
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qualificar as dreas do saber académico, por meio de um processo
de interacao com o saber popular, especialmente da comunidade
envolvida. Por fim, o projeto conduz o aprofundamento tedrico e
a producao de material académico sobre os temas que norteiam
as acoes.

A realizagdo do Projeto Motyrum Urbano também se
coloca no sentido de estimular seus participantes, estudantes,
professores, moradores da comunidade e técnicos do setor
publico a contribuir com a¢oes concretas de implementacao de
direitos humanos no campo da efetivacao do Direito a Cidade,
contribuindo para uma formacao académica critica, humanista e
comprometida com a efetivaciao dos direitos humanos.

A Comunidade do Jaco

O universo principal de atuagao do Projeto Motyrum Urbano
¢ a Comunidade do Jac6, um assentamento de origem informal
localizado no bairro das Rocas, municipio de Natal/RN, Regido
Administrativa Leste, situado em uma superficie de encosta
urbana definida pelo Novo Cédigo Florestal de 2012 como “APP
- Area de Preservacio Permanente”. Também ¢é classificada
como uma AFEIS - Area Especial de Interesse Social, do Tipo 1 -
“Favela”, pelo Plano Diretor do municipio (ndo regulamentada).
Ocupa uma area de aproximadamente 12.000 m2, onde residem
cerca de 100 familias, reunindo aproximadamente 300 pessoas,
num quantitativo em torno de 75 residéncias.

Figura 1. Localizacao da Comunidade do Jacé

RECORTE ESPACIAL DO UNIVERSO DE ESTUDO \
N

Rio Grande do Norte Natal Rocas Comunidade do Jacé

\ | v

Fonte: Acervo Projeto Motyrum Urbano.
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De acordo com os moradores, os primeiros sinais de formag¢ao
do assentamento datam de 1960, e as primeiras construcoes, em
1978. No entanto, foi a partir do despejo de material residual
da construgao civil nos terrenos vazios da comunidade que o
crescimento da comunidade teve impulso, uma vez que os
moradores usufruiram desse residuo como matéria-prima para a
edificacao de suas casas.

A comunidade é cercada por uma encosta e outros cinco
empreendimentos urbanos distintos: subestacdo de energia
elétrica da Companhia Energética do Rio Grande do Norte
(COSERN), 1993; a Rua Miramar (prolongamento da Avenida
Marechal Floriano Peixoto), 1999; o Condominio Residencial
Ribeira II, 2001; o muramento de um terreno baldio no centro
da comunidade, 2006; e o Residencial Therraza, 2013.

Os muros dos empreendimentos supracitados delimitam a
area do Jac6. Embora sejam elementos bem comuns na paisagem
urbana, os muros no Jacé sao desproporcionais e invisibilizam
nao s6 fisicamente, mas também simbolicamente. Internamente,
existe caminho entre as casas da Comunidade, mas nao ha
ligacdo direta com o exterior, com a rua e com a calcada - é
preciso andar uma rua deserta ou subir escadas. Se o acesso de
dentro para fora é permeado por barreiras, entdo o contrario
¢ verdadeiro, o que se observa em funcdao de serem poucas as
acoes externas que chegam até o local.

O modus operandi da construcao desses muros desconsiderou
a Comunidade do Jacé como parte real da cidade, como sujeitos
de direitos dentro da politica urbana, como se a presenca deles
ali sequer fosse informal, mas sim totalmente ilegal - ou pior,
inexistente.

Trajetoérias do Motyrum Ubano na Comunidade

O projeto iniciou as atividades na comunidade a partir da
noticia do desmoronamento de parte da encosta comprometida
pelas chuvas, em 2014. Porém, apenas em 2016 houve uma
aproximac¢ao maior do grupo com a drea e com alguns
moradores, no que se refere a intensificacdo dos problemas
relativos a situacdo de inseguranca fisica e juridica das moradias.
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Em 2017, as atividades na Comunidade do Jac6 se intensificaram,
principalmente pela busca de solugoes para os acessos, cujas
estruturas se encontravam bastante degradadas, evidenciando
riscos de acidentes, em particular para ancidos, criangas e
pessoas com deficiéncia.

A recuperacdo de uma das trés escadarias de conexao
da comunidade com o entorno foi a acao que efetivamente
possibilitou avanc¢ar no envolvimento do lugar nas lutas coletivas.
O éxito da execucao daquela acdo, com destaque para o maior
envolvimento da comunidade, constituiu-se em uma forte
motivacao para a continuidade da atuacao do Projeto Motyrum
Urbano, em 2018, ano em que a comunidade sinalizou o interesse
em recuperar um terreno vazio, resultante da demolicao de
uma casa pelo poder publico municipal, sob a justificativa da
evidéncia de risco.

Para além das atividades de educa¢ao popular, o projeto
cumpriu também o papel de assessoria técnica conforme fosse
demandado pelos desafios da comunidade, desde reformas de
espaco coletivo da comunidade até a ameaca de remocao por
parte da municipalidade.

O referido projeto é anualmente renovado, desde 2016, com
objetivo de manter a continuidade das acoes pedagdgicas e da
seguranca juridica da comunidade, respeitando o regulamento
da Resolucao n® 53, de 15 de abril de 2008 do Conselho de
Ensino, Pesquisa e Extensao da UFRN e, recentemente, os
objetivos gerais do Plano de Desenvolvimento Institucional da
UFRN (PDI/UFRN 2020-2029), que estimulam a busca pela
formacao cidada fundamentada na ética, no pluralismo, na
democracia, na contemporaneidade, no didlogo com a sociedade
e na interligacdo entre ensino, pesquisa e extensao.

Requalificacao de espacos publico da Comunidade
do Jaco

Inserido na comunidade desde 2016, em uma dindmica
marcada por rodas de conversa, o projeto realizou diversas
atividades que foram cruciais para a criacao e a manutencao de
vinculos e de confian¢a, podendo intervir, em conjunto com a
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comunidade, em favor da defesa de direitos e em prol do bem
comunitario.

A atividade que marca a insercdo e o crescimento dos
vinculos de confianga entre o projeto e a comunidade foi iniciada
no final do ano de 2016, quando identificou-se que o acesso mais
utilizado pelos moradores, uma escadaria construida por eles
mesmos, se encontrava degradada e era urgente uma reforma.
O piso era irregular, construido com madeira e terra, nao havia
iluminacdo e eram muito frequentes quedas e acidentes.

Para a concretizacao da reforma, encarou-se um longo
processo politico, juridico e urbanistico. Cada procedimento
foi chancelado e legitimado pela comunidade, por meio de
assinaturas, reunioes e participa¢dao na execuc¢ao da obra. Nesse
momento, foi essencial a parceria do Motyrum Urbano com
outros projetos de extensao da mesma universidade, “Escritério
Piloto de Engenharia Civil” (EPEC) e “Atelier de Projetos de
Arquitetura e Urbanismo” (APAU), para regulamentacao,
orcamento e execucao da escadaria. Inclusive, foram propostos
a comunidade a constru¢ao de uma rampa ou a simples reforma
da escadaria e, por meio de coleta de assinaturas por uma
representante da comunidade, optou-se pela escadaria.

Figura 2. Execucao do Projeto da Escada do Jaco

Fonte: Acervo Projeto Motyrum Urbano.
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A captacdo de recursos foi feita por meio de doag¢des em
uma plataforma de financiamento coletivo. Tais recursos foram
utilizados ndo somente para o pagamento dos materiais, mas
também dos trabalhadores, mesmo eles sendo moradores da
comunidade que se beneficiaram com a obra. Com a contrata¢ao
do servigo, evitou-se cair em armadilhas do contexto da
constru¢ao comunitdria, como aimposi¢ao de uma dupla jornada
de trabalho.

A obra foi devidamente registrada, porém s6 foi autorizada
mediante recurso. O provimento foi primeiramente negado,
sob justificativa de que ndo estava adequado com os padroes de
acessibilidade, requisitando a apresentacao de uma alternativa
com um elevador no local.

Assim como foi argumentado no recurso interposto em
face da negativa de provimento da obra, o fato de o local ser
apontado no Plano Diretor de Natal como AEIS resulta em uma
aplicacao de regras de uso e ocupacao do solo especificas, nao
sendo necessario atender as mesmas normas de acessibilidade
de outros empreendimentos urbanos, além de haver em outro
ponto da comunidade um acesso plano que pode ser utilizado
por cadeirantes. Com isso, foi dado provimento e a obra foi
realizada.

Sob outro giro, na Comunidade do Jacé havia um terreno
inutilizado apés a demolicdo por parte do poder publico, que
costumava ser repleto de residuos sélidos. Durante as reunioes,
apresentou-se a demanda para ressignifica-lo, a fim de que ele
se tornasse um lugar onde seriam possiveis a convivéncia e a
utilizacao como lavanderia.

Com o apoio do Motyrum Urbano e do Museu de
Memoéria Afetiva de Cidade de Natal (MMAC), os moradores
da comunidade se uniram para requalificar o espaco,
construindo, assim, a Praca do Jacé. Na acao de requalificacao
do espaco, houve plantacao de mudas, remocao de residuos
e pintura de paredes, formando um local extremamente
agraddvel, o qual, hoje, os moradores podem usufruir como
um espaco publico.
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Figura 3. Projeto e execucao da Praca do Jacé

Fonte: Acervo Projeto Motyrum Urbano.

A requalificagdo do espaco comunitdrio fez intensificar
o entendimento dos moradores e dos integrantes do Projeto
Motyrum sobre a importancia da uniao e do trabalho conjunto,
a fim de concretizar os objetivos da comunidade.

Os Muros € o Jaco

No ano de 2018, o Motytum Urvano, em parceria com o
MMAC, realizou um trabalho relativo a memoéria afetiva e ao
espaco, o qual resultou em um documentario de 15 minutos,
intitulado “Entre muros: vida escondida na Comunidade do

Jacé” (MOTYRUM URBANO, 2019). Utilizando-se um mapa

do local como objeto gerador de interesse, curiosidade e
interlocugao, o projeto contou com a participacao de quatro das
moradoras mais antigas da comunidade.

Algumas perguntas foram previamente planejadas
pelos alunos extensionistas, mas, conforme a conversa fluia,

! Disponivel em: https://youtu.be/YG6vLXS72zk. Acesso em: 23 maio 2022.
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foi dando-se espaco para que as mulheres falassem com
naturalidade sobre suas impressdes a respeito da vida no
Jacé. O video gerado nesta acao tem 15 minutose, por sua
vez, divide-se em trés grandes temas de perguntas: a chegada
delas ao Jaco; as construgoes dos muros; e as questoes politico-
territoriais. A coleta da histéria oral da comunidade em video
mostrou-se nao sé uma oportunidade de registrar a histéria
do lugar, mas também contribuiu para outras pesquisas
sobre o Jaco.

Figura 4. Histéria oral e percepcoes sobre os muros do Jacé

»__‘» "

Fonte: Acervo Projeto Motyrum Urbano.

A narrativa é guiada a partir do modo como a construg¢ao e
o crescimento da comunidade foram alicercados pelo fato de, no
passado, construtoras e empreiteiras utilizarem dreas vazias na
comunidade para despejo de material de construcao. Tal despejo
foi utilizado para erguer diversas casas da comunidade. Entre os
moradores estao filhos, netos e até bisnetos das moradoras, os
quais, conforme foram formando suas préprias familias, foram se
fixando e ocupando os terrenos vagos na vizinhanca. Isso mostra
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como essas pessoas foram importantes para o estabelecimento do
que ¢é a comunidade hoje, o que também revela vinculos afetivos
importantes para a consolidacao do assentamento, do vinculo de
pertencimento e, em especial, de sociabilidade comunitdria, um
aspecto que viabiliza a coesao e as rotinas de convivéncia.

Ha4, também, no documentario, o didlogo sobre a relacao dos
moradores com os muros que os escondem do restante da cidade
e com a feitura das obras, tendo em vista que, como extensionistas
do projeto, a condi¢do entremuros da comunidade nos intrigava
bastante a cada visita. Essa segregacao fisica é simbdlica no que
concerne arelacdo politica dessas pessoas com o restante do bairro.
Ao incluir esse bloco de questoes na peca audiovisual, procurou-
se nao so6 identificar como elas enxergavam a comunidade no
contexto do bairro, mas também vislumbrar o reconhecimento
comunitario relativo a condicao de interesse social.

A partir de tais relatos, ficou claro que os muros que
envolvem a comunidade sempre foram uma questao negativa e
central na vida dos moradores do Jacd, estando isto registrado
em fala das criancas, adultos e idosos da comunidade. A sensacao
de emparedamento é mostrada, por meio de fotos antigas, como
estava organizado aquele espaco antes dos empreendimentos
imobilidrios e publicos, os quais literalmente emparedam a
comunidade, com seus muros altos e continuos.

A partir disso, ja em um contexto emancipatério e de
consciéncia dos seus direitos, a comunidade se organizou, junto
ao projeto Motyrum Urbano e ao MMAC, para criar uma acao
que sensibilizasse as pessoas que cotidianamente passam por
aqueles muros e nao se dao conta da diversidade de vidas que
habitam tras deles.

A acao foi responsavel por ratificar o pertencimento dos
moradores a comunidade e o pertencimento da comunidade
ao espaco. O muro (a principio erguido para invisibilizar)
foi ressignificado, agora servindo para chamar a atencao da
populacao geral para as vidas existentes no Jaco, estando isso
expresso na frase da faixa exposta no dia da acdo: “Somos
Comunidade do Jacé e esse ¢ nosso lugar”.

Para além da faixa, a comunidade, que estd inserida em um
contexto de gentrificacdo e de exclusdo significativanavizinhanca,
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pode nao s6 expor sua existéncia pela colora¢ao dos muros que
a cercam, como também dar voz a muitos dos moradores que
ali residem. Com caixas de som postas e depoimentos dados,
encheram as ruas com voz de resisténcia, chamando a atencao
nao s6 daqueles que pertencem ao bairro, mas também daqueles
que passavam em seus carros. A a¢ao teve como resultado a
manifestacao de uma comunidade invisibilizada, servindo como
outdoor para demonstrar suas insatisfacoes e existéncia.

A acao ocorreu no dia 13 de abril de 2019, como um evento
aberto, em frente a comunidade do Jacé. Parte da rua foi fechada,
e as pessoas que passavam podiam ver a arte sendo grafitada no
muro e as faixas que se encontravam expostas, além de ouvir as
falas dos moradores, amplificadas por uma estrutura de som.

Figura 5. Memoria e Arte Urbana — Grafite no muro do Jacé

VEACMINDADE

A valorizacao das a¢des comunitdrias como essa, visam unir
a coletividade em torno de uma causa que fortaleca o espirito
comunitario, dé visibilidade a uma causa, mobilize e sensibilize
outras pessoas, qualifique espacos urbanos anteriormente
degradados e devolva, em algum nivel, a autoestima dos

366 Parte III: Planejamento Urbano e Regional no contexto da Extensao Universitaria



moradores. Essas atividades sdo realizadas a partir do interesse
dos moradores que participam das ac¢oes, constituindo-se em
formas de complementar as estratégias de trabalho do Motyrum.

A resisténcia da Comunidade do Jaco

Em dezembro de 2018, foi iniciado um conflito territorial entre
o poder publico municipal e a Comunidade do Jac6. A ameaca
de remoc¢ao dos moradores de suas proprias casas comegou a ser
ventilada a partir do momento em que a Secretaria Municipal
de Habitacdo, Regularizacao Fundidria e Projetos Estruturantes
(SEHARPE), ou seja, o 6rgao municipal responsavel pela Politica
Municipal de Habitacao, apresentou aos moradores um projeto
de reassentamento de cinquenta familias para um condominio
vinculado ao programa de habita¢ao federal “Minha Casa, Minha
Vida”, nomeado Village de Prata, localizado em um bairro distante
de onde estd a Comunidade do Jacé.

Entretanto, nesse contexto, cabe destacar que a comunidade
¢ devidamente reconhecida pelo Plano Diretor de Natal como
uma Area Especial de Interesse Social (AEIS). Dessa forma, assim
como ¢é descrito no Plano Diretor, a comunidade do Jacé é uma
area “destinada a producdo, a manutencao e a recuperacao de
habitacdes e/ou regularizacao do solo urbano” (PREFEITURA
MUNICIPAL DE NATAL, 2007).

Em meio ao processo de tentativa de remoc¢ao dos moradores,
o Projeto Motyrum Urbano assumiu um papel de assessoria
técnica, juridica e urbanistica em favor dos moradores, sob a
perspectiva do Direito a Cidade, mediando e acompanhando
o didlogo nas reunioes e organizando encontros na propria
comunidade, a fim de esclarecer informacdes e mostrar os
direitos dos moradores, além de revisar documentos.

Assim, os moradores, a partir da articulacdo com diversos
atores como Defensoria Publica, Ministério Publico, entre
outros, conseguiram permanecer no préprio bairro. A partir de
um acordo com a municipalidade, que garante aos moradores
um aluguel social, permite-se a continuidade dos vinculos
socioambientais e das atividades cotidianas, como o acesso a
escola, aos servicos basicos de saude, ao trabalho e ao lazer.
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Com base nas vivéncias coletivas em outros espagos
comunitdrios organizados, os moradores comecaram a refletir
que, sem organizacao, torna-se mais dificil enfrentar os processos
de tentativas de remocao por parte da municipalidade. Foi entao
que tiveram inicio, em reunioes e rodas de conversa com o grupo
Motyrum Urbano, didlogos sobre a possibilidade de formar uma
associacao de moradores.

Enfatizamos, sempre, que a existéncia de um associativismo
institucionalizado torna o processo de resisténcia a possiveis
investidas para remoc¢ao mais complexo. A figura de uma
associacao, representando a voz de todos os moradores afetados,
mostra-se como um instrumento para o didlogo necessario e
para as discussoes formais com o governo. No entanto, apesar de
a comunidade apresentar uma certa organiza¢ao, o plano para
formar uma associacao de moradores nao foi, ainda, devidamente
aperfeicoado por questoes internas da comunidade.

Nada sobre a Comunidade, sem a Comunidade:

formacao para a revisao do Plano Diretor da
cidade de Natal

O Motyrum Urbano realizou uma série de oficinas formativas
na comunidade sobre o processo de revisao do Plano Diretor de
Natal, um exercicio para que os moradores pudessem entender
a importancia da participacao democrdtica e se enxergassem,
em um cendrio de linguagem técnica e de decisdes, como
agentes ativos do processo, sendo a voz do territério onde vivem,
dentro dos espacos e dos processos participativos de revisao do
Plano Diretor de Natal. Todo esfor¢co do grupo foi no sentido
de que os sujeitos entendessem a condicao de prote¢ao em que
eles vivem, ja que estio em uma AEIS, categoria de protecao
socioespacial que assegura uma série de politicas voltadas para o
perfil socioeconémico dos habitantes da localidade, pautadas em
tratados e agendas urbanas internacionais e locais.

Ressalta-se que a comunidade enfrentou fortes limita¢oes
para participar do processo de revisao do Plano Diretor —
devido aos horarios dos grupos de trabalhos —, das oficinas e

368 Parte III: Planejamento Urbano e Regional no contexto da Extensao Universitaria



das audiéncias publicas, que foram realizadas nos turnos da
manha ou da tarde, quando a grande maioria dos moradores se
encontrava nos seus locais de trabalho. Mesmo assim, observou-
se um esforco significativo por parte de representantes da
comunidade para participar desse processo, que ainda estd
em andamento. Isso foi importante para que aprofundassem
o conhecimento sobre a importancia de se constituirem como
AEIS e percebessem a maneira como os agentes economicos tém
agido para desconstruir mecanismos de protecao do Direito a
Moradia garantido por lei.

Assim como bem assinala Rolnik (1997), as AEIS representam
um instrumento que hd muito tempo causa aversao e preocupacao
as elites. Desse modo, o Motyrum Urbano esfor¢cou-se para a
inclusdo participativa dos moradores da Comunidade do Jacé no
processo de revisao do Plano Diretor de Natal.

Figura 6. A Comunidade do Jacé na discussao
de revisao do plano Diretor de Natal, 2019

CoMUNBADE
33

et

Fonte: Acervo Projeto Motyrum Urbano; Joaquim Neto (2019).

Para a comunidade do Jacé, o processo dialégico, em
determinadas atividades da revisio do Plano Diretor de Natal,
aconteceu. Essas trocas de saberes vivenciadas pelos moradores da
comunidade foram importantes para compreensao das tramas dos
diferentes segmentos e interesses espaciais e econémicos da cidade.

Além disso, foi de extrema importancia o fato de os
moradores da comunidade terem passado pela experiéncia dos
processos participativos (institucionalizados ou nao), pois, na
maioria das vezes, esses espacos sao esvaziados de participacao
popular. Portanto, entende-se que as trocas de saberes e
atividades realizadas com a rede de apoio e em conjunto com a
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Comunidade do Jacé sio um importante indicador da efetividade
das atividades realizadas pelo projeto.

Acoes prioritarias com criangas e adolescentes da
Comunidade

O Motyrum Urbano também desenvolve a¢oes junto as criangas
da comunidade por meio de atividades pratico-pedagogicas, como
brincadeiras, contacao de histérias, cortejos, desenhos, produgao
de brinquedos e conversas. Nessas a¢oes, sao trabalhadas nog¢oes
como Direito a Cidade, pertencimento, vinculo com o espaco,
preservacao do meio ambiente, bem como a aproximacdao com o
projeto. Essas atividades sao formas de levar aos pequenos as pautas
discutidas nas reunioes com os adultos, adaptando as questoes de
uma maneira que as torne atrativas aos olhares infantis. Uma das
acoes foi a leitura participativa do livro infantil “Natal, a noiva do
sol”, de Clotilde Tavares, sobre a histéria da cidade de Natal. A acao
resultou na producao de desenhos sobre o texto.

Figura 7. Acées prioritarias com criancas e adolescentes

Joyce, 9anos Pérola, 10anos -
Bondinho da Natal antiga. Ponte Newton Navarro. Cantoda
J& viu os antigos trilhos na cidade, cidade que achamais bonito.
achou legal.

CORTEJO
Fonte: Acervo Projeto Motyrum Urbano.
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As atividades com as criancas sao feitas continuamente a
cada ida do projeto a comunidade. Além das atuacoes citadas,
também sdo feitas brincadeiras, desenhos, entre outras, pois
entende-se a importancia de ir-se aprendendo e formando esses
conhecimentos desde cedo.

Insurgéncias Urbanas

A série de eventos denominada Insurgéncias Urbanas teve
inicio em 2015, a partir do Motyrum Urbano, e pretende, por meio
de mesas redondas e rodas de conversa, trazer a universidade
discussoes a respeito do Direito a Cidade.

Figura 8. Seminario Insurgéncias Urbanas

V INSURGENCIAS
URBANA

EDUCACAO POPULAR
INSURGENCIAS SR EOnAR BTG
URBANAS III S - —

Palestra e Roda RUP

de Conversa

Dia 13/9

Local: Nudeo de
ica

Inscrigdes no local
ou via SIGAA

Uji” eeeoex 43 v @ BE @zt i 5 oo
Fonte: Acervo Projeto Motyrum Urbano.

A primeira edi¢ao teve como tema o Direito a Cidade e a
busca pela sua efetivacdao a partir de movimentos da sociedade
civil. Em 2016, o Insurgéncias Urbanas II pautou a discussao sobre
a Nova Agenda Urbana, Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Urbano Sustentdvel na perspectiva do Direito a Cidade. No ano
de 2017, a terceira edicdao do evento buscou debater os desafios da
gestao democrdtica das cidades, evidenciando o tema Corrupc¢ao
Urbanistica e o Processo de Revisao do Plano Diretor de Natal.
Ja o VInsurgéncias Urbanas, feito em 2019, promoveu um debate
sobre as trajetorias e resisténcias para uma educacao popular em
direitos humanos no atual contexto sociopolitico do pais.

As duas ultimas edicdes do evento se deram de forma
virtual. Na edi¢ao VI, o evento disponibilizou a sua plataforma
para o lancamento da campanha Despejo Zero, no estado do
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Rio Grande do Norte, inserindo-se como um dos facilitadores da
campanha nesse estado.

Figura 9. Seminario VI Insurgéncias Urbanas
realizado durante a pandemia

Apolo
VI INSURGENCIAS URBANAS g 9

LANCAMENTO DA CAMPANHA

DESPEJO

ZERO

PELA VIDA NO CAMPO E NA CIDADE

RIO GRANDE DO NORTE

Fonte: Acervo Projeto Motyrum Urbano

’ SEVISITANDO A RELATORIA NACIONAL DA MORADIA £4 2007

EPREPARANDO A MISSA 2022 - CAMPANHA DESPEJO ZERO.

A udltima edicao foi realizada em setembro de 2021. O VII
Insurgéncias Urbanas teve como eixo tematico a Luta pelo Direito
a Moradia em Natal, definindo-se como atividade preparatéria
para a Missao Natal 2022, no contexto da Campanha Despejo
Zero. No formato roda de conversa virtual, procedeu-se a
escuta de representantes dos grupos e de organizacoes sociais
que participaram da Missao da Relatoria Nacional do Direito
Humano a Moradia Adequada e Terra Urbana - Plataforma
DHESCA, atualizando as pautas de luta e construindo caminhos
para Missao Natal 2022.

No ano de 2020, a ameaca de remocao assumiu outros
contornos, que mudaram muito a vida da comunidade e a da
equipe do projeto de extensdo. No contexto da pandemia gerada
pelo virus causador da Covid-19, de forma abrupta, as visitas
a Comunidade do Jac6 foram suspensas, pois a UFRN limitou
as a¢oes presenciais, incluindo as realizadas pelos projetos de
extensao, visando evitar a propagacdo do coronavirus.

A partir desse panorama pandémico e de forma emergencial,
foram procuradas saidas inspiradas nas experiéncias de Educacao
a Distancia (SILVA; SILVA NETO; SANTOS, 2020), e seguindo
essa tendéncia mundial, o projeto Motyrum Urbano, de forma
remota, buscou se conectar com varias entidades Nacionais e
Estaduais, almejando fortalecer a rede de apoio local, visando ao
direito a moradia.
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Com isso, no final de 2020, o Motyrum Urbano se inseriu
na campanha Despejo Zero. Ap6s uma grande troca de saberes
com diversas entidades defensoras do Direito a Cidade, o
Projeto contribuiu para a criacdo de um Grupo de Trabalho
Juridico e outro de Monitoramento da campanha Despejo Zero
no RN. Com a atuagdo nesses grupos de trabalho, ampliou-se
o conhecimento sobre a realidade dos despejos para além da
Comunidade do Jaco, além das estratégias de incidéncia contra
a violacao do Direito a Moradia, principalmente durante a
pandemia.

Atuando no monitoramento, desenvolveu-se procedimentos
para o levantamento de dados sobre despejos e remocoes no
estado do Rio Grande do Norte, junto a defensores publicos,
promotores e advogados populares. Esses dados fundamentaram
o requerimento ao Tribunal de Justica do Rio Grande do Norte
com o pedido de suspensao de todos os despejos que estao
ocorrendo no estado enquanto durar a pandemia.

No que tange as atividades desenvolvidas junto a Comunidade
do Jaco, foram realizadas reunides e audiéncias a respeito do
processo judicial pelo qual passam os moradores da comunidade.
Durante o periodo pandémico, ocorreram atrasos nos pagamentos
do aluguel social, no qual o Motyrum Urbano assessorou a
comunidade em seus didlogos com os 6rgaos competentes.

No meio remoto, mais do que nunca, fez-se necessario
aprimorar a comunica¢ao do projeto Motyrum Urbano com
os moradores da Comunidade do Jacé de forma virtual, ou
seja, por meio de aplicativos de mensagem instantanea e
sites de videochamada. Essa nao foi uma tarefa facil, tendo
em vista as limita¢goes tecnolégicas dos moradores no que
diz respeito aos equipamentos de informadtica e ao acesso
a internet. Essa barreira informacional fez com que a rede
de comunica¢cao com os moradores fosse reduzida. Porém,
apesar de todas as dificuldades, os moradores continuaram
em contato com o projeto, principalmente por meio do
aplicativo WhatsApp.

Nesse contexto, por meio da rede de apoio, o Projeto
Motyrum colaborou com a distribuicio de cestas bdsicas e
materiais de limpeza, cuja organizacao foi desenvolvida por
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entidades parceiras, nas quais o Projeto Motyrum buscou que os
moradores da Comunidade do Jac6 fossem incluidos.

Figura 10. Distribuicao de cestas basicas na
Comunidade do Jacé, 2021

Fonte: Acervo Projeto Motyrum Urbano.

Os moradores com os quais mantivemos o contato virtual
foram providenciais na distribuicio dos materiais, assumindo,
posteriormente, um papel de lideranga para outras distribuicoes de
cestas basicas, indicando uma efetividade das atividades realizadas
anteriormente e durante o periodo da pandemia da Covid-19.

Consideracoes finais

As acoes desenvolvidas pelo Projeto Motyrum Urbano tém
avancado no tempo, considerando o fortalecimento do vinculo
de confian¢a com os moradores da Comunidade do Jacé. Antes
de o projeto se inserir na comunidade, a rede de solidariedade
entre familias e vizinhos era a forma predominante de vinculo
associativo dos moradores. Observando as a¢des no tempo,
percebe-se que os moradores, cada vez mais, buscam auto-
organizacao, ao compreenderem seu papel de protagonista como
sujeito de mudanca da sua prépria comunidade.

Os moradores, ao se depararem com as questoes de conflito
fundidrio que permeiam a comunidade, e a partir das atividades
realizadas pelo Motyrum Urbano, bem como a ampliaciao darede
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de contatos com outras comunidades, comecaram a desenvolver
maior autonomia e independéncia na luta pelos seus direitos,
reivindicando a permanéncia no local e a melhoria da qualidade
de vida na comunidade.

Atualmente, ainda que de forma remota, em virtude da
pandemia, sdo realizadas atualiza¢des junto aos moradores da
Comunidade do Jac6 a respeito da ameaca de despejo, bem como
sobre os desdobramentos da revisao do Plano Diretor municipal,
em especial, o que diz respeito as AEIS. Assim, aos poucos, os
moradores vao ampliando a compreensao sobre termos técnicos
e a diversidade de interesse presentes nas discussoes sobre
a cidade, fazendo-os sentir os desdobramentos da formacao
juridica e urbanistica popular.

Os primeiros passos foram dados. A suspensao da
remocao das familias da Comunidade do Jacé para o Village
de Prata pode ser considerada um éxito. Entretanto, ¢ uma
pequena parcela vencida em todo um contexto de conflito
urbano-fundidrio vivenciado pela comunidade e de intensa
pressao imobilidria, sobretudo no contexto de revisao do
Plano Diretor de Natal. Com a perspectiva de retorno as
atividades presenciais, em algum nivel, em face do avanco
da vacinacao no pais e no Rio Grande do Norte, o Projeto
Motyrum Urbano espera aprofundar as acoes de assessoria
juridica e urbanistica popular de forma presencial. Contudo,
em qualquer modalidade, é objetivo o fortalecimento da
luta por obras de qualificacdo de seguranca, urbanizacao e
regularizacao fundidria da Comunidade do Jacé, além do
enfrentamento as acoes de despejos no estado em questdo,
em didlogo com as lutas nacionais pelo Despejo Zero e pela
efetivacao do Direito a Moradia adequada.
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mas sempre permeadas por conflitos que inviabi-
lizam a concretude das acoes publicas de interes-
se comum. Os artigos, aqui apresentados, expres-
sam preocupacao sobre os impasses presentes na
realidade urbano-metropolitana de Natal, dado
os desafios do desenvolvimento urbano brasileiro
quando o pais vivencia uma inflexao ultraliberal

no seu processo de desenvolvimento.
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