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prefacio | Reformar a cidade, reconstruir a nagédo

A coletanea Reforma Urbana e Direito a Cidade, a qual este livro
integra, realiza uma das principais missdes do INCT Observatério
das Metrépoles: produzir conhecimentos e informagdes para
colocé-losaservigodosatores sociais e governamentais envolvidos
com as politicas publicas. Especificamente, buscamos neste
projeto mobilizar os resultados acumulados durante a realizagao
do nosso programa de pesquisa. Através dessas publicagdes,
propomos a reflexdo sistemética e propositiva sobre os desafios,
impasses e caminhos para a retomada e o avanco do projeto de
reforma urbana e do direito a cidade nas metrépoles brasileiras
considerando a atual conjuntura histérica. Sao 16 livros tratando
das metrépoles nas quais o Observatorio esta organizado como
Ntcleos Regionais, além de outro que propde um olhar nacional.

No horizonte das nossas preocupagdes estdo o0s
desdobramentos da histérica disputa presente na sociedade
brasileira entre dois projetos de cidade. De um lado, o que
estd alicercado na concepgao ultraliberal e seu receitudrio de
austeridade, privatizacdo e aprofundamento da dominagao
rentista-financeira — que a partir de 2016 incorporou a estratégia
de destruicdo do que resta de institui¢des que materializaram os
compromissos redistributivos criados a partir da Constituigdo
de 1988 — e de apropriagao dos ativos ptblicos. De outro lado,
o projeto reformista-democratizante de cidade, constituido ao
longo da década de 1980 e afirmado com as vitérias do campo
progressista na Constituinte de 1988, com o ciclo de inovagdes
institucionais dos anos 1990 e os experimentos de governos
reformistas dos anos 2000, nos planos nacional e local.

Para além da nossa insercdo nesse debate, a presente cole-
tanea pretende contribuir também na reflexdo sobre a inclusao
da questdo urbana nos debates sobre a retomada do projeto de
desenvolvimento, redistributivo e inclusivo, sem o qual se apro-
fundara o processo em curso de desconstrugao do pais como Na-
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¢do com capacidade de homogeneizar a sociedade e controlar a
nossa historicidade diante das forcas externas e internas que vém
nos transformando em conjunto de plataformas de extragdo de
rendas de varios tipos. Inclusive, as cidades. Nesse sentido, as re-
flexdes sdo inspiradas por duas posigdes estratégicas. A primeira
fundada na busca da retomada do crescimento econémico pelo
aumento da nossa competitividade global usando a diminuigao
do chamado “custo Brasil”, tendo como referéncias os padrdes
mais exacerbados de superexploracdo do trabalho e da nature-
za. A segunda posigdo busca propor respostas de curto prazo
as urgeéncias geradas pela crise na forma da fome, pobreza, de-
semprego e desalento — que nos ameagam com a instauragao de
generalizado e ameagador estado de anomia —, mas busca simul-
taneamente dar respostas aos desafios da reconstru¢do nacional
e da inevitavel transformagdo do padrdo extrativista-rentista de
acumulac¢do. Como tema subjacente a esta coletanea, defendemos
a importancia da inclusdo da questdo urbana entre o conjunto de
Missdes Econdmicas —na trilha da Marianna Mazzucato —a serem
realizadas pelo novo projeto de desenvolvimento nacional. Nao
apenas como respostas aos desafios emergenciais no curto e mé-
dio prazo, com realizacdo de um ciclo de investimentos urbanos e
seus efeitos imediatos no emprego, na renda e no bem-estar, mas
também para enfrentar as contradi¢des urbanas decorrentes do
atual padrdo de acumulagdo do capitalismo brasileiro, condigao
essencial para a reconstrugdo e a transformacdo do pais, confor-
me tem mostrado as evidéncias acumuladas por nosso programa
de pesquisa. Com efeito, na cidade estao centralizadas e conden-
sadas as contradi¢des decorrentes de uma economia fundada nos
negdécios privados comandados por uma burguesia financista-
-compradora em oposicado a economia fundada e organizada para
suprir as necessidades da sociedade, portanto como instrumento
de reproducdo da vida bioldgica e social. Sem tal mudanga radi-

1
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cal da concepcao sobre os fins da economia, o Urbano brasilei-
ro continuara sendo a expressao do pais como AntiNacdo, como
antecipou Francisco de Oliveira em seu famoso texto de 1978'.
Portanto, reformar o capitalismo é um desiderato da reforma das
nossas cidades, mas ao mesmo tempo reformar as nossas cidades
é um caminho estratégico para reformar a natureza antinacional,
antissocial e antidemocratica que caracteriza o atual padrao de
acumulacdo do capitalismo brasileiro.

Bento Gongalves, 22/08/2022

! OLIVEIRA, Francisco. Acumulagdo monopolista, Estado e a urbanizagao: a
nova qualidade do conflito de classes. In: MOISES, José Alvaro. (org.). Contra-
di¢des urbanas e movimentos sociais. Rio de Janeiro: Paz e Terra/CEDEC, 1978.



APRESENTACAO

AT1EXSANDRO FERREIRA CARDOSO DA SILVA
MARIA DO LIVRAMENTO MIRANDA CLEMENTINO
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O Observatoério das Metrépoles — Niicleo RMNatal — ha 20
anos realiza estudos e pesquisas, além de qualificar o debate
sobre a Regido Metropolitana de Natal em suas dimensdes social,
territorial e politica. Esse tempo é quase o mesmo da existéncia
da préopria RM Natal, que completou, em 2022, 25 anos de
existéncia. De uma “metrépole em formag¢dao” a uma “metrépole
consolidada”, o Observatério das Metrépoles produziu dezenas
delivros, artigos e participou de discussdes publicas com o objetivo
de colocar o tema metropolitano na agenda do desenvolvimento
do Rio Grande do Norte.

Entre 1997 e 2022, a RM Natal ampliou sua base territorial
de 6 para 15 municipios, abarcando 1,6 milhdo de habitantes e
concentrando grande parte do valor economico do Rio Grande
do Norte ao mesmo tempo que, de modo indissociavel, detém os
maiores problemas urbanos, ambientais e sociais. A sua gestado
continua sendo um grande desafio, isto €, a efetividade de uma
governanca metropolitana que atenda aos projetos de interesse
comum dos municipios integrantes. Nisso, nossa produgao
bibliografica foi muito mais intensa e proficua do que a prépria
gestdo institucional.

Neste novo trabalho ndo desistimos e continuamos
apostando que um dos papéis sociais da universidade e dos
grupos de pesquisa é continuar insistindo para que a governanga,
0s projetos e as agdes sociais atendam a este recorte territorial,
presente na Constituicdo de 1988 (art. 25), no Estatuto da
Metrépole (Lei Federal 13.089/15), na Constitui¢do do Estado
do Rio Grande do Norte (art. 18) e em legislacdo prépria (Lei
Estadual Complementar n° 152/97). Portanto, nado foi por falta de
“agenda” que o tema metropolitano ndo ganhou maiores esforcos
de implementacéo efetiva, sendo que até Plano Estratégico a RM
Natal ja possuiu (em 2006), inclusive com participac¢do ativa do
Observatorio das Metrépoles.
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Entdo, o que nos leva a, novamente, revisitar a RM Natal?
Neste livro organizamos um conjunto de 11 capitulos, cada qual
abordando um tema da nossa metrépole. Apresentamos aqui, ao
leitor, as razdes e as énfases deste livro que, a0 mesmo tempo,
constitui balango mais recente dos nossos esforgos interpretativos
e um convite propdsito a imaginarmos novas solugdes aos
desafios metropolitanos.

A proposta original desta tarefa surgiu na provocagao
feita pelo Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia (INCT) —
Observatério das Metrépoles —, que elaborou um novo projeto
intitulado Reforma Urbana e Direito a Cidade: desafios para o
desenvolvimento nacional articulando, para tanto, os 17 nucleos
integrantes. Este livro estd, portanto, pensando como uma parte
dialogada com as demais regides metropolitanas nacionais.
A leitura-chave dessa iniciativa repousa no diagndstico
de que vivemos tempos dificeis, cujas bases progressistas
estdo sob pressdao e as manifestagdes participativas ao serem
propositalmente limitadas elevam a potencialidade do conflito e
entram em crise. Com isso, emerge rediscutir e refletir sobre as
desigualdades, a moradia, o planejamento territorial, as questdes
ambientais, o desenvolvimento econdmico, a governanga, enfim,
reposicionar a agenda pela Reforma Urbana em novos olhares e
novas proposigoes.

E, desse modo, nio apenas uma atualizagdo do quadro
metropolitano, mas um chamamento a imaginarmos saidas as
crises que se avolumam. Comegamos refletindo sobre a necesséria
governanca metropolitana, buscando na colaboracdo e nos
projetos territoriais alguma saida para o seu impasse. Os autores,
no Capitulo 1, estdo atentos ao tema da governanga, tendo no
territério e nas politicas territoriais o elemento articulador de
um novo modelo de governanga baseado na colaboragdo e na
trajetéria (desde 2006) de esforcos normativos, projetuais e

15
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participativos. Provocam um debate sobre o papel dos projetos
territoriais (moradia, saneamento bdésico, estradas etc.) como
incentivos e interesses a uma gestdo efetiva, contando com os
municipios integrados e interessados nessa colaboracao.

No Capitulo 2 o olhar se volta ao movimento local da Reforma
Urbana a partir do trabalho extensionista que professores, alunos,
moradores, técnicos, realizaram nas agdes propostas pelo Férum
Direito a Cidade e pelo grupo Motyrum. Os autores partem
de um longo periodo de discussdes sobre a cidade de Natal —
desde os anos 1980 —, seja debatendo seu planejamento urbano
ou projetos de moradia, meio ambiente e mobilidade urbana.
Discutem as ac¢bes em diversos momentos; no contexto de
redemocratizacdo no Brasil, passando por momentos de maiores
conquistas e retrocessos; refletindo sobre os projetos de extensao
e o papel fundamental deles na abertura de canais participativos
e qualificadores do debate; e nos atuais conflitos pelos quais
passa a cidade de Natal, recuperando um pouco de esperanca ao
apontar possiveis saidas a situagao atual.

As questdes socioambientais e as mudangas climéticas
estdo presentes no Capitulo 3 cujos autores discutem os dados
existentes para a RM Natal considerando os desafios postos as
cidades, no sentido da capacidade adaptativa e dos cenarios
previstos. A pressdo que a urbanizagao exerce sobre os ambientes
naturais na RM Natal é preocupante, em especial no manejo dos
recursos hidricos e na antropizacdo crescente da zona costeira.
Sao apontados, no capitulo, algumas diretrizes prioritarias que,
quando associadas, podem constituir uma agenda e uma gestdo
mais efetiva na tematica ambiental.

A temdtica participativa e democratica, por seu turno, nunca
esteve tdo em discussdo quanto agora. No Capitulo 4 veremos
um periodo (2013 a 2019) cujas preocupagdes estiveram em
desenvolvimento, a partir dos protestos de 2013. Os autores



REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - Natal

apresentacao

observam o retrospecto de ativismos sociais, manifesta¢des derua,
que ocorreram na RM Natal, utilizando para isso as reportagens
publicadas na época. Assim, foi possivel diagnosticar quem eram
os atores, a quem eles demandavam e como ocuparam o espago
publico, identificando as diferencas de pautas e como foram
manifestas no territério da RM Natal.

No Capitulo 5 continuamos sob o tema da participa¢do, mas
agora com foco no Conselho da Cidade do Natal e sua importancia
na revisao do Plano Diretor da Cidade de Natal. Questiona-se no
trabalho se, de fato, a gestdo democrética foi base e diretriz para
o processo de revisdo da lei, e como a sociedade civil participou
desse processo. E importante lembrar que boa parte dessa revisao
do Plano Diretor ocorreu durante a pandemia Covid-19, quando
as restri¢des tornaram dificeis os encontros presenciais.

A revisdo do Plano Diretor de Natal ainda é discutida no
Capitulo 6, no qual os autores fazem um balanco das principais
alteragdes propostas e o reforco das pautas pré-mercado que
foram debatidas intensamente. Um retrocesso em termos de
instrumentos urbanisticos, ambientais, sociais e de participacao,
com artigos inseridos na nova lei que desconstroem o sentido da
Reforma Urbana para um modelo neoliberal de planejamento,
enfim, “dois passos para trds”. Quanto ao futuro, os autores
sugerem recuperar a capacidade de pensar eimplementar projetos
urbanos, ndo apenas como forma de lei, mas sim de estratégias a
populagdo na forma de alternativas.

A capacidade das prefeituras de empreender um
planejamento mais profissional, atualizado em face dos desafios
contemporaneos, é vista no Capitulo 7, que discute a burocracia
e os instrumentos de gestdo urbana presentes nas prefeituras
metropolitanas. Carreiras estdveis, recrutamento com base
técnica, autonomia decisdria, entre outros, dizem muito sobre as
capacidades estatais voltadas a gestdao de politicas urbanas. Os

17
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autores buscam levantar, com base na Pesquisa de Informagdes
Basicas Municipais/Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(MUNIC/IBGE), uma série de informagdes sobre a potencialidade
do corpo burocratico dos municipios da RM Natal, contribuindo
na discussao da prépria governanga local.

No Capitulo 8 as capacidades estatais ainda sdo observadas,
mas agora sob o prisma do planejamento estratégico. Os autores
objetivam compreender a influéncia dessas capacidades no
planejamento governamental dos municipios da RM Natal, com
énfase na andlise dos Planos Plurianuais (PPA). Consideram,
também, as relacdes de interdependéncia federativa e os
elementos de participagao social envolvidas.

A analise das capacidades estatais fica ainda mais evidente
quando observamos no Capitulo 9 a situagdo fiscal dos
municipios metropolitanos a partir das varidveis de autonomia
fiscal, capacidade investimento e gasto ptblico, considerando as
contas publicas e a participa¢do dos setores econdmicos. A baixa
capacidade de investimento, alta dependéncia de transferéncias
governamentais e a desigualdade em termos de aplicacdo dos
recursos entre os municipios metropolitanos tém diminuido
a autonomia local em discutir e implementar ag¢des efetivas as
politicas urbanas. Em uma retomada da agenda pela Reforma
Urbana, a condigao de financiamento das cidades serd um dos
pontos mais importantes a ser desdobrado.

No Capitulo 10 os autores discutem os efeitos das reformas e
ajustes, entre 2014 e 2020, no mercado de trabalho metropolitano
e na propria dindmica econémica dos municipios. Os dados
informam que a crise econdmica (a partir de 2015) trouxe
impactos que se mantiveram e foram reforcados pela pandemia
Covid-19, sobretudo pelo aumento das taxas de subutilizagao da
forca de trabalho e da desocupacao. Saidas possiveis passam pelo
esforgo de reinserir o tema do desenvolvimento metropolitano na
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geracdo de novas oportunidades por meio do estimulo a formas
alternativas de producdo com maior uso da forca de trabalho.

Quando discutimos a base econdmica metropolitana ¢é
importante, também, atentar para as dinamicas do segmento
imobilidrio, posto que esse setor responde por boa parte do
empuxo da construgdo civil no estado do Rio Grande do Norte.
O trabalho apresentado no Capitulo 11 analisa a tributacdo
imobilidria urbana tendo em vista a captura de mais-valias
urbanas e os mecanismos legais que estdo disponiveis na RM
Natal, em especial nos municipios mais integrados ao polo
Natal. Vemos dados de IPTU e ITBI para cinco municipios em
comparagdo com as despesas com desenvolvimento urbano.

Neste livro, portanto, encontramos um conjunto de reflexdes
sobre a RM Natal que nos permitira avaliar acondugdo de algumas
politicas territoriais, econdmicas e urbanas, da participagado
social e politica, em seus desafios e possibilidades. Com foco na
reconstru¢do de uma agenda de desenvolvimento metropolitano
e da reafirma¢do do movimento pela Reforma Urbana e pelo
Direito a Cidade, intentamos conectar as particularidades da
nossa metrépole ao debate nacional.

Boa leitura.

19
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CAPITULO 1

Por uma nova governanc¢a urbana e
metropolitana em Natal:

o papel do territdrio e da colaboracao
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MARIA DO LIVRAMENTO MIRANDA CLEMENTINO
LINDJANE DE SouzA BENTO ALMEIDA
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Introducao

Passados 25 anos da criagdo da Regido Metropolitana de
Natal (RMN), cabe-nos perguntar: “Afinal, ainda insistimos?”
Dizemos “nds” enquanto representantes de um grupo de
pesquisadores, académicos e cidaddaos interessados em um
modelo de governanga democratica e territorial que enfrente a
problemética das cidades integradas e do seu desenvolvimento
socioespacial e, quando possivel, alcance vitdrias.

A RMN é um espaco de vida urbana e rural marcado
pela desigualdade de oportunidades, diferenciais de renda e
infraestrutura e baixa articulagdo governativa (CLEMENTINO,
2019). Regido consolidada, é identificada como um aglomerado
urbano e sua institucionaliza¢do ocorreu em Lei Estadual desde
1997, embora os esfor¢os em estabelecer uma governanga
interfederativa, de modo efetivo, tenham falhado.

Por todo esse periodo, o nticleo local do Observatério das
Metrépoles manteve a objetividade no tratamento da “questao
metropolitana” apostando em trés niveis de atencdo, quais sejam:
a) os problemas de interesse comum dos municipios da RMN,
que constituem a base mais dramatica e, a0 mesmo tempo, mais
negligenciada de atuacdo das instancias administrativas; b) para
tanto, fizeram-se necessarios estudos, pesquisas, levantamentos
das principais politicas publicas territoriais, ndo apenas apontando
suas falhas, mas sobretudo indicando possibilidades; c) por
fim, pensando formas de governanga e de gestdo desse espaco,
inclusive em mais de uma ocasido (Cf. CLEMENTINO et al., 2006;
CLEMENTINO; PESSOA, 2009; CLEMENTINO; FERREIRA,
2014; CLEMENTINO, 2019; CLEMENTINO; ALMEIDA, 2022).

A atuacdo da pesquisa nesse tema, portanto, ndo se
desvencilhou de responder uma outra questdo: “O que fazer?”,
que esteve sempre presente em cada capitulo e artigo publicado
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sobre a RMN. A insisténcia ndo se d4 em responder novamente,
mas sim colocar novos elementos que ajustem o modelo de
governanga e permita construir alternativas mais vidveis a
consecugdo da governanga como preconizada pelo Estatuto da
Metrépole (Lei Federal n® 13.089/2015) modificado pela Lei
13.683/2018, que alterou o prazo para os estados aprovarem o
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI), até entao
previsto para 2021.

Insistimos aqui em contribuir ao tema da governanca
metropolitana brasileira, também alvo de enormes esforgos
intelectuais em propostas, diagnésticos, avaliacdes, criticas e
contribui¢des ao pensar e posicionar as metrépoles como base
ao desenvolvimento nacional. Ao trazer a RMN, e os aspectos
da sua governanga, pretendemos colaborar com os colegas
pesquisadores na forma de um didlogo permanente, inclusive
de modo comparativo. Entretanto este texto assume, como um
diferencial dos demais, uma posi¢ao mais critica e propositiva,
pois precisamos — neste momento de crise politica, econdmica e
representativa — pensar avalia¢des que estimulem solugdes com
maior chance de efetividade.

Para tanto, consideramos aqui dois pontos de amarragdo
principais, sendo o modelo de governanca metropolitana do Plano
Estratégico de Desenvolvimento da RMN, elaborado em 2006 sob
encomenda do governo do RN e a tltima proposta de Clementino
et al. (2021) para um desenho institucional de governanca da RMN.
Ao tomar esses dois textos como partida, pretendemos acrescentar,
no presente capitulo, uma instancia a mais nesses arranjos, qual
seja, a preocupacdo territorial em constituir um mecanismo de
apoio a gestdo por meio dos projetos de desenvolvimento. Qual
seja, aqueles que estruturam o territério.

Tal contribuigdo busca se associar aos esfor¢os do préprio
Observatério das Metrépoles em pensar alternativas e
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perspectivas criticas ao atual momento brasileiro, na insisténcia
pela forma democrética, participativa e que gere resultados
efetivos a populacdo mais vulneravel. Nesse sentido, procuramos
recuperar os aspectos principais do Plano Metropolitano (2006)
em duas dimensdes, isto é, os projetos e o modelo de gestao,
mostrando que ao ndo serem pensados enquanto instancias da
governanca colaborativa (proposta tedrica), suas chances de
realizacdo diminuem.

Recuperamos a contribui¢do de Clementino et al. (2021) e
inserimos o elemento territorial que, estando ainda ausente da
proposta, atua complementando a base institucional. A discussao
estd focada na provocacdo de que enquanto a governanca
metropolitana ndo for pensada considerando a realidade
territorial — o que Milton Santos (1998) pensa como “territério
usado” — nds continuaremos, de tempos em tempos, a perguntar:
“O que fazer?”.

Lembremos uma reflexdo de Vladimir Safatle (2017) que,
talvez, a pergunta ndo seja mais sobre o que fazer, mas sim
“como fazer”; sua provocagdo dé-se no sentido de estimular a
pensarmos outros modos e alternativas que ndo passem pelos
mesmos caminhos. Este texto ira tentar algo nessa direcao.

Como chegamos até aqui

A trajetdria institucional da Regido Metropolitana de Natal
(RMN) comega em 1994 com a Lei Complementar Estadual
n° 119/94 ao estabelecer os principios gerais de criagdo das
areas metropolitanas no Rio Grande do Norte, definindo-as
como “agrupamento de municipios limitrofes, que apresenta
expressiva densidade demogréfica e intensas rela¢des de natureza
econdmica”, entre outras caracteristicas. A criagio da RMN s6
ocorreu em 1997 por meio da Lei Complementar n°® 152/97 —
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com seis municipios: Ceard-Mirim, Extremoz, Sdo Gongalo do
Amarante, Natal, Macaiba e Parnamirim.

Desde entdo, a RMN foi acrescida de mais nove municipios
(Sao José do Mipibu, Nisia Floresta, Monte Alegre, Vera Cruz,
Maxaranguape, Ielmo Marinho, Arés, Goianinha e Bom Jesus),
contando atualmente com 46% da populagao do Rio Grande do
Norte ou 1,6 milhdo de pessoas (IBGE, 2021). Embora a RMN
tenha crescido (em ntimero de municipios) nos dltimos 25 anos,
sua conducao institucional e sua participa¢do no desenvolvimento
do territério apresentou poucos momentos de expressividade.
A condugéo politica do tema metropolitano, da parte de varios
governos, insistiu em manter a coordenagao da RMN em seus
aspectos formais, pouco evoluindo a maior efetividade nas
politicas do territdrio.

Consta dessa trajetdria a criacdo de espagos de participagao
metropolitana como o Conselho de Desenvolvimento
Metropolitano (CDM) (em 2001) e o Parlamento Comum (2001-
2002), em uma tentativa do entdo vereador, por Natal, George
Camara, em constituir em rede as Camaras de Vereadores dos
municipios metropolitanos para dinamizar o debate regional
(CLEMENTINO, 2003). Apé6s algumas reunides, encontros,
semindrios, debates, a conducido efetiva da RMN no ambito
governamental seguiu de modo lento, incorporando novos
municipios sem, contudo, discutir o destino dos municipios
originais. Apenas em 2006 é autorizado e executado o Plano
Estratégico para a RMN (CLEMENTINO et al., 2006) no governo
estadual de Wilma de Faria (2003-2010).

Esperava-se, com esse plano, que a RMN entrasse no foco
dos investimentos estaduais e locais, constituindo uma agenda
de projetos, um novo desenho de gestdo e a articulacdo de
areas diferenciadas (litoral, Grande Natal e demais municipios)
integrados pelo Rio Potengi. Porém, nos 15 anos seguintes, os
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governos sucessivos nao atualizaram o plano e nao articularam
0s projetos em um desenho regional.

Considerando a capacidade institucional e a governanca me-
tropolitana, Lindijane Almeida et al. asseveram que “os instrumen-
tos criados por lei tém funcionado de forma inconsistente, além
do desinteresse por parte do governo do estado em transformar
a gestdo da regiao metropolitana em um recurso de planejamento
regional (...)” (ALMEIDA et al., 2019, p. 58).

Com o Estatuto da Metrépole (Lei Federal n° 13.089/15),
em 2015, nova esperanca e esfor¢os foram direcionados ao
tema da governanca metropolitana de Natal, pela exigéncia de
adequacdo normativa (por parte do governo estadual e locais) e
na possibilidade de langamento de um novo plano, agora como
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI, artigo 10).
Em agosto de 2015, o entdo Governador Robson Faria deu posse
ao novo Conselho de Desenvolvimento Metropolitano, mas nao
houve, até agora, a elabora¢do do PDUI ou maior participagdo do
CDM nas decisdes estaduais sobre projetos territoriais integrados,
apesar de o governo Fatima Bezerra ter anunciado, no inicio da
sua gestdo, em 2019, que essa seria uma prioridade, dado que
a RMN foi criada a partir de uma proposta da entdo Deputada
Fatima Bezerra.

Qual era o plano e quais eram os projetos?

Em 25 anos de existéncia, a Regido Metropolitana de Natal
ndo conseguiu se tornar uma regido que inspira a articulagao, a
mobilizagdo e a integracdo dos municipios metropolitanos, em
que pese alguns esfor¢os empreendidos nesse tempo. Sera que os
“problemas de interesse comum” deixaram de ser relevantes, ou
foram superados? E importante destacar que a razéo fundante da
RMN em 1997 era, justamente, enfrentar os diversos obstaculos
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ao desenvolvimento regional, em especial os problemas de
interesses mais imediatos.

No plano de 2006, encomendado pelo governo do RN, por
exemplo, vé-se a lista desses como sendo: a) transporte coletivo
intermunicipal (ndo articulado); b) na existéncia de lixdes por
toda a regido; c) grandes projetos que se anunciavam (como o
aeroportoem Sdo Gongalo do Amarante e a duplicagdo da BR-101);
d) impacto ambiental nas margens do Rio Potengi; e) seguranca
publica em crise; f) mobilidade urbana e o congestionamento das
vias (CLEMENTINO et al., 2006, p. 54). O diagndstico construido
para o plano estabelecia uma somatéria de obstaculos fisico-
territoriais com impacto direto na grande Natal, em especial a
articulagdo entre o polo Natal e os municipios de alta integracao.
Para superar tais obstdculos, eram necessdrios investimentos
concentrados em novos projetos urbanos e regionais, contando
para isso com cendrios socioecondmicos mais favoréveis.

A Parte 3 do Plano Metropolitano de 2006 propunha a
definicdo desses cendrios desenhados para o intervalo de 2010 a
2020, nos contextos mundial, nacional e estadual. Nas questdes
econdmicas mundiais, o Plano de 2006 apostava nas rela¢des
multilaterais, com perda de hegemonia estadunidense, em prol
de maior protagonismo chinés, menor volatilidade dos precos do
petrdleo, aposta em instancias como ALCA e MERCOSUL. Esse
cendrio impulsionaria os paises em desenvolvimento a buscarem
se articular de modo mais efetivo no comércio internacional,
propondo alternativas energéticas (economia “verde”), turismo
(maior facilidade de circula¢do entre os paises), com precos de
commodities mais competitivos.

No plano nacional, os cendrios construidos apostavam em
maior inser¢do do Brasil no comércio mundial, melhoria nos
marcos regulatérios estimulando maior investimento privado,
refor¢o da pauta municipalista (questdo local) e crescimento de
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outras formas de arranjos intermunicipais. Interessante apontar
que nos cendrios do Plano de 2006, a economia nacional iria
crescer (até 2020) a taxas médias de 4,5% a.a. a 5,5% a.a.

Por fim, no nivel estadual, o Rio Grande do Norte apontava
com bons sinais em 2006; crescimento sustentado pelo aumento
das exportagdes e extracdo mineral (petrdleo), dinamismo dos
municipios litoraneos pelo turismo, retomada de investimentos
por parte da Petrobras, consolidagdo do RN como um grande polo
de pesca maritima e crescimento da construgao civil. O Plano de
2006 ainda trouxe um quadro sintese dos investimentos previstos,
a época, para o estado do RN, perfazendo R$ 8,3 bilhdes como
investimentos estratégicos (CLEMENTINO et al., 2006, v. 3, p.
66) em aumento da extracdo de petréleo, construcdo do gasoduto
Acgu-Serid6, Ferrovia Natal-Mossord, parques edlicos no litoral,
investimentos industriais, entre outros.

Como vimos, eram cendrios baseados em certo otimismo em
relacdoaos projetos estruturantes, em especial aqueles da RMNatal
como o novo aeroporto internacional (finalizado em 2014, mas
sem hub de cargas), o novo terminal pesqueiro (construido, mas
que ndo entrou em operacdo), marina de Natal (ndo construida),
Ponte Newton Navarro (construida e em operagao), dinamizagao
do Distrito Industrial de Macaiba, entre outros. E importante
notar que ndo era possivel para o plano imaginar a enorme crise
global de 2008, a recessdo econdmica nacional a partir de 2014, a
deposigao da presidente Dilma Rousseff, uma pandemia global e
uma guerra regional de efeitos mundiais — tudo isso encerrando
as previsoes otimistas.

Os volumes 6 e 7 do Plano de 2006 trouxeram os projetos
e agdes necessdrias ao desenvolvimento estratégico da RMN.
Consideravam o territério possuindo quatro areas prioritarias,
sendo elas: a) dreas de grande valor ambiental (com destaque a
integracdo pelo Rio Potengi); b) reas rurais; c) areas urbanizadas;
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d) areas propicias de urbanizagdo. Para dinamizar tais areas,
uma série de projetos fisicos e territoriais permitiriam conectar
as sub-regides metropolitanas e articular os grandes projetos de
desenvolvimento previstos pelos cendrios.

A ideia de “portais metropolitanos” visava integrar o polo
Natal com os municipios mais interiorizados, desafogando os
principais eixos de penetracdo vidria e criando novos sentidos
da mobilidade intrarregional, assim como a utilizagdo do trem
metropolitano como modal de alta capacidade. Isso permitiria
ampliar a acessibilidade ao territério, indicando a utilizagdo
mais adequada das sedes municipais e das areas de urbanizagao
intensiva, por meio de uma nova rede de acessos vidrios e
melhoria das estradas e vias existentes.

Outra previsao em projeto era a formagdo e o controle do
estoque fundidrio, elemento fundamental para a implementagao
de uma politica habitacional metropolitana e instalagio dos
demais projetos de mobilidade intrarregional. O fomento a
aquisi¢do de terras publicas estimularia a constitui¢do de um
banco de terras para fornecer base fundidria a projetos e diminuir
o contetido especulativo nas areas de expansao urbana.

Outras ideias como a criacdo de polos tecnolégicos
metropolitanos, a estruturagdo de um parque ecoldgico as
margens do Rio Potengi, entre outros, eram iniciativas ou que
estavam sendo esbogadas ou ainda contavam com uma conjuntura
mundial e nacional favoraveis, sendo que parte das iniciativas
ou ndo foram implantadas (o banco de terras por exemplo) ou
parcialmente implantadas (como os polos tecnolégicos).

Mas boa parte dos problemas locais, entdo identificados,
nao apenas se mantiveram, mas outros surgiram e se agravaram.
O aeroporto de Sao Gongalo do Amarante (finalizado para a
Copa do Mundo FIFA, 2014) ndo conseguiu atender as metas
iniciais de se transformar em um hub de cargas para o Nordeste,
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enfrentando agora uma grave crise; a duplicagdo da BR-101 néo foi
acompanhada de novos projetos de mobilidade urbana regionais
ou da articulacdo por meio de um plano de mobilidade regional
que, de fato, resultasse na desconcentragdo dos principais eixos
viarios; sugerido em 2006, o Fundo Metropolitano (destinado
para financiar projetos) nao foi criado, dificultando a governanca
regional, entre outros aspectos (Cf. CLEMENTINO, 2019;
CLEMENTINO; ALMEIDA, 2022).

Por fim, o modelo de gestdo do Plano de 2006 apostava em um
sistema composto de um conselho metropolitano, uma secretaria
executiva, um fundo metropolitano e camaras técnicas, de
assessoramento. O papel do conselho, por exemplo, variava entre
aplicar normas, celebrar consércios e aprovar planos setoriais. O
que nos importa assinalar é a pouca sinalizagdo, nesse modelo,
da importancia dos projetos territoriais como organizadores do
debate metropolitano, ndo sendo instrumentos de planejamento.
Subentendia-se, desse modo, que os projetos eram produtos das
funcdes de interesse comum (transporte, moradia, saneamento
bésico etc.) apds o debate sobre as prioridades de investimento
por parte do conselho.

Enfim, o estatuto da metrépole. E dai?

Um rédpido diagndstico das razdes dessa trajetéria da
RMN permite esclarecer os condicionantes histéricos e aqueles
que, de modo conjuntural, impedem a efetivagdo de uma
governanca plena. Partimos, para tanto, do artigo 8° do Estatuto
das Metrépoles que define a estrutura basica de governanga
interfederativa como sendo composta de: a) instancia executiva;
b) instancia colegiada; c) instancia técnica-consultiva, e; d)
recursos financeiros e controle social. De modo geral, temos a
énfase na triade Executivo-Consultivo-Financiamento de uma
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governanga metropolitana. No caso da RMN, vemos atividades
mais consistentes (quando existem) no ambito do Conselho
Metropolitano e parlamento comum e na formulagdo de algumas
atividades técnicas e consultivas. Entretanto na esfera executiva
e no financiamento de projetos integrados, ha um histérico de
desalento, sem a presenca ou atuacdo de prefeitos ou de recursos
direcionados a pauta da regido.

Tal andlise é enfrentada por Clementino et al. (2021) quando
propdem um novo desenho de governanca institucional para RMN,
insistindo na importancia de atender ao Estatuto das Metrépoles
ao criar espaco para as prefeituras (Executivo), atrair a sociedade
civil ao conselho (ampliando sua participagdo), redefinir a instancia
executiva (técnica e financeira), e criar formas de financiamento.
Por fim, sugere que dois critérios sejam adequados a representagao
no conselho, sendo eles: 1) nivel de integragdo metropolitana e 2)
peso populacional (CLEMENTINO et al., 2021).

Estabelecendo uma rapida comparagao entre RMs brasileiras,
os autores propdem duas etapas ao sistema de gestao, sendo uma
detransicao domodelo atual ao cenario realistico; e outra (“ideal”),
com mudangas mais estruturais na administragdo publica. A base
empirica da proposta foi a realizacdo de Féruns de Imersao Local,
com a participagdo de gestores ptiblicos e membros da sociedade
civil, em um formato de oficinas e grupos focais.

No modelo de transi¢do proposto, o conselho é desdobrado
em subcoordenadorias técnicas, uma de “fung¢des técnico-
consultivas” e outra de “execucao financeira”, criando assessorias
mais eficazes do que as existentes. De modo representativo,
admite-se a insercdo de membros da sociedade civil alterando
sua composi¢do. Por fim, um “sistema ideal” de gestdo cria uma
agéncia de desenvolvimento metropolitano, como autarquia
estadual “possibilitando um maior estimulo aos municipios
metropolitanos em participar de estratégias” sem, contudo,
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vinculagdo direta ao governo estadual. Essa seria uma forma de
contornar a influéncia da disputa politica de base local.

As fungbes dessa agéncia metropolitana podem ser, em
grande parte, aquelas do conselho proposto no Plano de 2006,
isto é, promover o PDUI, realizar estudos técnicos, articular
as institui¢des publicas e privadas, apoiar a gestdo e o fundo
metropolitano (CLEMENTINO et al., 2019). Ao que nos interessa,
neste capitulo, as propostas devem deixar de ser consideradas
subprodutos do planejamento, posto que a agéncia de
desenvolvimento necessitaria gerenciar, monitorar e elaborar
projetos territoriais na escala metropolitana.

Nesse sentido, avangando um pouco mais na proposta
de Clementino et al. (2021), acrescentamos uma instancia ao
componente institucional, isto é, o territério como articulador
de projetos de desenvolvimento e um modelo de gestdo, isto é, a
relagdo colaborativa.

Em linhas gerais, o que estamos propondo é um novo
elemento para uma nova pactuacdo territorial, ou seja, estamos
chamando a atencdo para a relevancia de pensarmos os projetos
enquanto instrumentos de articulacdo territorial e possibilitar
um avango no processo de consolidagdo de uma governanga
metropolitana iniciada a partir do modelo ideal apresentado em
Clementino et al. (2021). Um modelo colaborativo de governanca
metropolitana requer, portanto, entender os Projetos, Planos
e Programa com um novo enfoque, qual seja, de instrumento
articulador dos atores sociais e politicos envolvidos para o sucesso
de um novo arranjo de governanga metropolitana.

Reposicionamos, assim, as ag¢des dos agentes politicos
envolvidos no debate metropolitano, deslocando-os como
componentes do sistema escalar de desenvolvimento (atuando
segundo seus interesses e incentivos) sobre o territério usado, isto
é, aquele espago comum onde o desenvolvimento nédo ird ocorrer
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por inércia, mas que precisa de projetos direcionados — dai o papel
da agéncia como suporte do executivo ao conselho (Figura 1).

GOVERNO DO RN

SEP‘LAN Deliberagdo
| AGENCIA DA RMN i Execugao CONSELHO
‘ METROPOLITANO

‘ Diretoria Geral ‘
I

I =
| ProsETOs || APoIO TECNICO |’l—|PLANEJ/‘*MENTO 1T e

‘ FINANCEIRA
x - Secretaria L COMITE
| Elaboragédo | I Pesquisa I Executiva Orgamento e . GESTER

I Finangas
Gerenciamento Monitoramento - ‘
Avaliagao Coordenagéo
Metropolitana FUNDO
METROPOLITANO

Planos, Programas, Projetos Y
Recursos

Figura 1 - Desenho institucional para um novo modelo de governanca
metropolitana

Nota: adaptado de Clementino et al. (2021) pelos autores.

Os projetos aqui sdo considerados elementos técnico-politi-
cos que, embora sejam implantados no local, perpassam pelos fios
condutores da politica, da governancga e alcangam o territério, sob
a coordenacdo do governo estadual, que tem a responsabilidade de
conduzir a coordenacgao técnica e politicada RMN. Cabera a Agéncia
de Desenvolvimento Metropolitano do RN articular os projetos e in-
vestimentos (regionais e locais) ja previstos, em um Marco Légico
atualizado (no caso, a partir do PDUI), inserindo-os no ciclo de po-
liticas publicas territoriais (por exemplo, observando as pautas se-
toriais e canalizando aqueles que possuem alcance metropolitano).

O apoio e assessoria técnica da agéncia deverdo cuidar dos
bancos de dados metropolitanos, atualizando as informacdes e
monitorando os programas implantados, em associagdo também
aos municipios, com critérios de alcance, efeitos e escala. O
planejamento e a execucdo financeira devem lidar com os fluxos
decisérios da agéncia, dos governos (locais e estadual) e do
conselho metropolitano para viabilizar as a¢des concretas.
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A governanga colaborativa é o modelo de gestdo que
acompanha a agéncia por apresentar elementos condizentes
com o atual estdgio da RMN, isto é, presenca de componentes
formais, mas ainda néo efetivados. Nao hé, desse modo, espagos
claramente em disputas, podendo ser construidas as: a) condi¢des
iniciais de colaboracdo (com base nos incentivos e interesses); b)
inserir um novo desenho institucional (que ndo gere conflitos com
o existente), contando com o atual; ¢) auséncia de uma lideranca
metropolitana clara (o que poderia, caso ja existisse, demarcar o
desenho do relacionamento entre os atores); d) definir o processo
colaborativo em si, reanimando o conselho e o parlamento comum
sob novas fundagdes (Cf. CAMARA; CLEMENTINO, 2013).

Essa proposta de “reinicializar” a governanca metropolitana
de Natal estd condizente com a ideia de gestao, tendo como base,
lastro, a discussdo sobre quais projetos fisico-territoriais tém a
capacidade de acionar o desenvolvimento regional, as politicas
publicas setoriais e inspirem uma “engenharia territorial” mais
efetiva (ARAGAO; YAMSHITA, 2010; 2017). Isso poderé acionar
os atores politicos a disputar espaco no conselho, acessar o fundo
e definir novos projetos, contando — de inicio — com a organizagao
dos investimentos previstos.

Consideracoes finais

Este capitulo apresenta a auséncia de uma governancga
metropolitana na RMN e chama a aten¢do para o fato de que
o atual formato de gestdo da RMN requer um novo modelo
de governanga (territorial e colaborativa) que acompanhe as
diretrizes estabelecidas pelo Estatuto das Metrépoles e acione os
incentivos e interesses existentes na organizacdo sociopolitica e
sociotécnica efetivamente instalados.
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O Nicleo RMNatal do Observatério das Metrépoles, a partir
dos estudos realizados, e considerando a trajetéria aberta pelo
Plano de 2006, propde um desenho institucional e um sistema
de gestdo com capacidade técnica e financeira para implementar
pela primeira vez no territério potiguar uma governanga
metropolitana, pautada na democracia, na justica social e na
implementacgdo de projetos estruturantes que sejam capazes de
articular os atores sociais e politicos fundamentais para promover
politicas publicas que promovam solu¢des aos problemas comuns
existentes no territorio.

Necessitamos algo a mais. O aspecto normativo (leis e
decretos) precisa de um reforgo que observe as especificidades da
escala metropolitana nas suas diversas manifesta¢des espaciais
(do setor urbano ao desenho regional), construindo um quadro
de referéncias escalares, sociais e participativas. As coordenagdes
técnica e politica devem estar ancoradas nos principios da
Reforma Urbana, atualizadas ao modelo colaborativo.

Desse modo, o primeiro passo é reconhecer os desafios que
a gestdo estadual deve enfrentar no processo de criagdo dessas
novas estruturas burocraticas (instituicoes) e no estabelecimento
de um Fundo Metropolitano (investimento), no entanto,
ndo podemos deixar de ressaltar que, para que seja possivel
implementar de fato e de direito uma governanca metropolitana
na RMN, o governo do estado precisara ter vontade politica para
inovar a partir da criagdo das devidas condi¢des institucionais
e técnicas capazes de superar os entraves politicos que cercam
a gestdo metropolitana e criar janelas de oportunidades a partir
de projetos estruturantes, uma governanca colaborativa capaz
de consolidar no territério uma identidade metropolitana. Desse
modo, quem sabe teremos um futuro mais promissor a RMNatal
nos proximos anos.
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Introducao

As iniciativas para a construgao da agenda da Reforma Urbana
no Brasil, emergidas na década de 1980 no contexto do processo de
redemocratiza¢do do pais e da promulgagao da Constitui¢ao Federal
(CF) de 1988, incidiram em Natal, capital do Rio Grande do Norte,
com desdobramentos no seu entorno metropolitano. Os debates
em Natal ganharam visibilidade nos embates das ideias entre dois
movimentos: 1) as narrativas sobre o modelo de desenvolvimento
urbano dos segmentos econdmicos, que realcavam a exploracao da
vocagao turistica da faixa litoranea, tendo como ancora as belezas
naturais que conformam a sua paisagem; 2) a reagdo da cidadania
expressa na contranarrativa de grupos e organizagdes sociais que
defendiam a prote¢do dessa paisagem e dos territdrios populares ali
constituidos. Tais embates de narrativas, que se mantém até hoje,
envolveram a academia, que, desde entdo, tem também direcionado
e consolidado a sua agdo extensionista nessa agenda.

Nesse contexto, o capitulo destaca as a¢des desse segmento
pautadas na consolidagdao da agenda da Reforma Urbana em Natal
e seu entorno metropolitano, a partir da atuacdo extensionista da
Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN) junto aos
movimentos sociais. Para tanto, toma-se como ponto de partida
as primeiras agdes dos grupos de pesquisa nas décadas de 1980
e 1990, assim como, e de maneira mais enfética, o conjunto dos
projetos que foram articulados pelo Observatoério das Metrépoles
Ntcleo Natal (OM Nucleo Natal), a partir de 2003, e pelo
Laboratério de Habitacdo Habitat e Cidadania (LabHabitat),
criado em 2009'. A partir de entdo, verificou-se maior articulagdo

! O LabHabitat, instituido no Departamento de Arquitetura e Urbanismo da
UFRN, ampliou a articulagdo entre as agdes de ensino, pesquisa e extensao, con-
tribuindo com a afirmagdo dos principios de interdisciplinaridade e indissocia-
bilidade entre as trés dimensdes.
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entre os projetos de extensdo, que de forma complementar,
abrangem diversas pautas dos movimentos sociais, a exemplo
dos conflitos na esfera da politica urbana e as necessidades de
formulagao de projetos arquitetdnicos e urbanisticos, no campo
e na cidade. Para discussdo no periodo recente, delimita-se neste
capitulo as a¢des desenvolvidas pelos projetos de extensdo Férum
Direito a Cidade e o Motyrum de Educacdo Popular em Direitos
Humanos — Ntcleo Urbano.

Nessa perspectiva, desenvolve-se uma reflexao sobre o que
tem representado o movimento pela Reforma Urbana em Natal,
realcando agendas e estratégias as lutas futuras, estruturada em
trés partes: na primeira, sdo evidenciadas as agdes desenvolvidas
desde o processo de redemocratizacdo do pais até o atual contexto
de desarticulagdo da politica urbana e ambiental do pais, vistas
em trés momentos. Na segunda, desenvolvem-se reflexdes
sobre agdes efetuadas pelos projetos de extensdo mencionados,
evidenciando limites e avangos quanto a efetivacdo da agenda
da Reforma Urbana. Na terceira parte, sao realcados conflitos
e dificuldades sobre a incidéncia dos principios da Reforma
Urbana no territério em foco, apontando estratégias para a sua
superacdo. Na terceira parte, destacam-se entraves a realizagao
dos principios da Reforma Urbana no territério em foco, tanto
no ambito da gestdo publica, quanto dos grupos e organizacdes,
apontando-se estratégias para a sua superagao.

Fincando raizes no solo: o processo de (des)construgcao
do idedrio de reforma urbana no Brasil e em Natal

No contexto politico das dultimas quatro décadas, de
afirmacao e consolidagao da redemocratizacdo do pais, o esforgo
de articulagdo e fortalecimento das forgas politicas populares
e institucionais progressistas propiciou a visibilidade e o
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reconhecimento dos principios da reforma urbana e do direito a
cidade, ainda que a sua efetivacdo tenha ocorrido (e ainda ocorra)
de forma lenta e parcial. Para Santos Junior (2022) ocorreu um
encontro de estratégias institucionais e sociopoliticas?, que se
aperfeicoaram e se afirmaram durante trés décadas e que tém
sido duramente afetadas no periodo recente, principalmente a
partir de 2016 com os eventos que culminaram no impeachment da
presidente Dilma Rousseff e seus desdobramentos.

Entre as estratégias institucionais adotadas nesse periodo
cabe destacar os esfor¢os dos estados e municipios paraadequarem
os respectivos arcabougos juridicos a CF, incorporando, entre
outros, os preceitos relativos aos direitos ambientais e sociais,
especialmente, os aplicados a nova Politica Urbana, expressos
nos artigos 182 e 183, posteriormente regulamentados pelo
Estatuto das Cidades (EC) estabelecido pela Lei n® 10.257 /2001
(BRASIL, 2001). Entre as estratégias sociopoliticas destaca-se o
fortalecimento do Movimento Nacional pela Reforma (MNRU),
responsavel pelas conquistas no processo constituinte e pela
criacdo posterior do Férum Nacional pela Reforma Urbana
(FNRU)? que protagonizou muitas das agdes a partir da década
de 1990, entre elas a luta pela aprovagdo do EC e a criagdo do
Ministério das Cidades (MCidades), coordenador da politica
urbana nacional, e concretizacdo da gestdo democratica das

% Palestra “Direito a Cidade e Reforma Urbana: trajetdrias e perspectivas” pro-
ferida em Natal /RN, dia 15.06.2022, na abertura do curso de formagao “Direito
a Cidade, os objetivos do Desenvolvimento sustentdvel e as Politicas ptiblicas
em tempos de COVID-19” organizado pelo Férum Direito a Cidade (DARQ/
IPP/UFRN).

% Segundo Santos Junior (2022), o FNRU atuou como articulador dos movimen-
tos sociais, muitos surgidos e fortalecidos naquela conjuntura, entre eles: o Mo-
vimento de Trabalhadoras e Trabalhadores por Direitos (MTD), o Movimento
dos Trabalhadores Rurais sem Terra (MST), o Movimento de Luta nos Bairros,
Vilas e Favelas (MLB) e a Confederagdo Nacional das Associa¢oes de Moradores
(CONAM).
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cidades, por meio dos didlogos institucionais com a cidadania®.
Nesse contexto, as agdes extensionistas da UFRN se
desenvolveram incorporando a agenda da Reforma Urbana e,
observando as suas especificidades, sdo aqui agrupadas em trés
momentos: o primeiro, a partir das lutas pela redemocratizagao
do Brasil e em Natal indo até o ano de 2003, quando houve o
processo de rearticulacdo dos movimentos sociais; o segundo,
que corresponde ao periodo de 2003 a 2016, quando as relagdes
entre a academia, os movimentos sociais e a gestdo publica se
fortaleceram; e, por tltimo, tendo como marco temporal 2016, que
marca o aprofundamento da crise politica no pais e quando se
desencadeia a desarticulagdao da politica urbana e ambiental, nas
diferentes esferas de governo, mas, também, quando as relagdes
entre universidade e sociedade se redefinem, verificando-se
maior demanda a academia para atuagdo junto aos movimentos e

grupos sociais diversos.

Das lutas pela redemocratizagcdao do Brasil a criagdao do
MCIDADES (1979-2003)

Os esforcos de efetivacdo da agenda da Reforma Urbana em
Natal e Regido Metropolitana repercutiu nas agdes extensionistas
da UFRN, em face da participacdo de docentes e discentes nas
discussdes sobre os projetos urbanos, em articulagdo com os
movimentos sociais. No periodo que se inicia em finais de 1970 e
se estende até 2003, Natal foi palco de lutas em torno da protegao
ambiental e na defesa de territérios populares, tendo o projeto
Parque das Dunas-Via Costeira como uma importante referéncia.

* Entre as estratégias de gestdo destaca-se a criacdo de uma estrutura de parti-
cipagdo social, sob a coordenagdo do extinto Conselho Nacional da Cidade, que
foi reproduzida em todas as esferas de governo do pais, com destaque para a
realizagdo das conferéncias das cidades e a ampliacdo dos conselhos setoriais
em todas as dimensdes da politica urbana.

41



42

REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - Natal

capitulo 2 | Uma flor nasceu na rua:
a reforma urbana e sua construcdo em Natal e entorno metropolitano
a partir das agdes extensionistas da UFRN

Desde entdo, a interagdo entre universidade e sociedade se
aprofundou e as ag¢des extensionistas ganharam visibilidade e
incidéncia em diversos movimentos e lutas.

Nas décadas de 1980 e 1990, destacam-se, especialmente:
(a) participagdao direta no movimento contra a construc¢do do
projeto Parque das Dunas-Via Costeira e dos espigdes na Rua
Pinto Martins, na defesa da protecdao da paisagem envolvendo
a orla maritima central com forte incidéncia nas estratégias de
controle de ocupacgdo do solo introduzidas no Plano Diretor
de 1984, com destaque para a insercdo das Zonas Especiais de
Interesse Turistico (ZETs)>; b) garantia de discussdo publica
sobre o projeto de urbanizacdo da Praia de Ponta Negra,
em 1987¢% (c) a assessoria técnica a grupos e organizagdes
sociais em luta pelo acesso a terra no campo e na cidade’; (d)
a campanha pela inser¢cdo da Emenda Popular pela Reforma
Urbana na CF e nas reformas constitucionais em nivel estadual
e municipal (1989-1990) e dos Instrumentos Urbanisticos no
Plano Diretor de Natal (PDN) de 19948 e no fortalecimento
da agenda socioambiental na Eco-92 e no EC’; (e) a incidéncia

°® Movimento protagonizado por arquitetos, ambientalistas e a comunidade de
Mae Luiza. A regulamentagao das ZETs incorporou o controle de gabarito como
parametro de prote¢do da paisagem.

6 Em 1995, um concurso publico mobilizou o segmento académico, cuja par-
ticipagdo resultou na classificagdo de duas equipes entre as trés finalistas, que
conquistaram os dois primeiros lugares, mediante consulta popular.

7O segmento académico assessorou, no campo e na cidade, respectivamente, o
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) e os territérios demar-
cados como Areas Especiais de Interesse Social (AEIS) em Natal, nestas com
incidéncia nas respectivas regulamentagdes.

8 O processo de revisdo/elaboracdo do plano teve inicio em 1990, na esteira da
aprovacao da nova Lei Organica do Municipio e mobilizou diversos movimen-
tos sociais e profissionais, com o protagonismo do Instituto dos Arquitetos do
Brasil/RN (IAB/RN) e dos segmentos académicos que promoveram semindrios
e debates no ambito do Férum do Plano Diretor, criado para tal fim.

? O protagonismo dessas ag¢des resultou na inser¢ao do grupo da UFRN como
representante do RN no FNRU na Articulagdo Nordeste de Reforma Urbana.
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do idedrio da Reforma Urbana no Projeto Orla e nos
projetos urbanisticos para regularizacdo fundidria das terras
da Unido™.

Em todas essas ag¢des a defesa da protecdo socioambiental e
do patrimoénio arquitetdnico e cultural, da efetivagdo da fungao
social da propriedade e dademocratizagdo da gestdo ptiblica foram
pautas norteadoras de ag¢des extensionistas desenvolvidas pelos
departamentos de Arquitetura e Urbanismo e Ciéncias Sociais da
UFRN. Algumas delas, principalmente as incidentes nos Planos
Diretores de 1984 e 1994, anteciparam pautas incorporadas mais
tarde a agenda da Reforma Urbana e ao Estatuto das Cidades,
respectivamente.

Da criacdo do mcidades até o impeachment da
presidente Dilma Rousseff (2003-2016)

Nesse momento destacam-se estratégias de formulagao de
politicas publicas participativas, com expressivo envolvimento
dos diversos segmentos sociais, inclusive o académico, mas
também combinadas com os conflitos e as contradicoes associadas
a agenda da Reforma Urbana.

A criacdo do MCidades repercutiu nas agdes extensionis-
tas da UFRN, fortalecendo as relagdes internas entre grupos
e projetos académicos' e entre universidade, sociedade e

19 Projeto articulado a partir do Grupo de Trabalho formado pelo Banco do Nor-
deste, Instituto de Desenvolvimento Sustentdvel e Meio Ambiente do RN (IDE-
MA), prefeituras municipais e representagdes de grupos e organizagdes sociais
envolvidas.

' Destaca-se a articulagdo entre o Departamento de Arquitetura e Urbanismo e
0 OM Niicleo Natal, criado em 2003, potencializando os debates sobre a politica
urbana em ambitos metropolitanos, numa perspectiva participativa e de efeti-
vagdo de direitos. Naquele momento o OM Nucleo Natal ampliava sua equipe
e estrutura, tendo em vista a aprovagdo do projeto “O Mapa Social da Regido
Metropolitana de Natal” com recursos do Pronex-CNPq-FAPERN.
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gestdo publica, em todas as esferas de governo. Tal articu-
lagdo se afirmou desde o processo de formulagdo da politica
urbana, com participagdo na Comissdo Executiva Preparatoria
da I Conferéncia Municipal de Natal (2003) e representacao
da UFRN nas Conferéncias das Cidades nacional e estadu-
al, com maior incidéncia nos municipios da RM Natal entre
2003-2013.

Nesse processo a UFRN se constituiu em uma das principais
referéncias metodoldgicas junto a gestao publica e as consultorias
privadas, notadamente quanto a formulagdo de instrumentos
de gestdo da politica urbana sob bases participativas, sendo
destacadas as agOes relacionadas com: 1) a elaboragao de planos,
programas e projetos'?; 2) a atuagdo junto aos conselhos setoriais,
inclusive os Conselhos da Cidade (Concidades), instituidos
a partir dos processos de elaboracdo dos Planos Diretores
Participativos (PDPs) p6s-EC".

Em 2009, a participacdo extensionista da UFRN foi fortalecida
em sua articulagdo com a pesquisa, em face da criagao do grupo
de pesquisa EcoHabitat e do LabHabitat (2009), com atuagdes
junto ao Movimento “Natal Cidade Sustentavel”*. Nesse
percurso alguns movimentos demandaram maior articulacdo,
notadamente no campo da assessoria técnica, tais como: a) as
mobilizacdes em torno da revisao do PDN (2004-2007) e as
correspondentes parcerias com o Ministério Pablico do RN nos
embates implicados nos processos de regulamentagao das Zonas

12 A¢Ges viabilizadas na forma de assessoria técnica aos municipios por meio de
editais ptiblicos.

3 Insercdo nos conselhos da cidade de Natal e Parnamirim e no Conselho Esta-
dual da Cidade.

4 Movimento constituido por grande parte dos grupos e organizag¢des sociais
que participaram do Férum Estadual de Reforma Urbana, no primeiro momen-
to, mobilizado em torno da revisdo do PDN (2004-2007). Nesse mesmo periodo
as articulagdes com o FNRU foram mobilizadas pelo Coletivo Leila Diniz, que
seguiu na articulagdo com a pauta de género e cidade.
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de Protecado Ambiental; b) o Conflito Fundiario envolvendo o
Porto de Natal e a Comunidade do Maruim, com recursos do
PAC; c) as agOes de resisténcia aos impactos das obras da Copa
2014 no que tange a violacdo do direito a moradia, com as ameagas
de despejos®.

A crise politica: do contexto do impeachment da
presidente Dilma Rousseff a pandemia Covid-19

Se as tilltimas décadas do século XX e a primeira do presente
século presenciaram a visibilizacdo e o reconhecimento
das pautas da redemocratizagdo, especialmente através do
aperfeicoamento das estratégias institucionais e sociopoliticas
(SANTOS JUNIOR, 2022), nos tltimos anos, notadamente
a partir do impeachment da presidente Dilma (2016), temos
assistido ao desvio/interrupc¢do dessa agenda no sentido da
afirmacao de outra, de matriz ultraliberal. Nesse contexto,
ressalta-se a adocao de acdes institucionais, incluindo a
aprovacdao de um conjunto de regramentos que afetam o
cumprimento da fung¢do social da cidade e da propriedade e
a protecdo do meio ambiente'® que, além de interromperem a
dificil trajetdria das lutas e conquistas pela efetivacdo da agenda
da Reforma Urbana, romperam com os pactos firmados ao
longo das décadas anteriores, resultando na descaracterizac¢do

15 As articulagdes em torno dessa resisténcia resultaram da formagdo do Comité
Popular da Copa que teve uma grande vitéria na defesa dos direitos: o munici-
pio de Natal foi o tinico que nao realizou despejos no contexto daquele projeto.
16 Entre esses regramentos destacam-se: (a) a aprovacéo da Lei n° 13.465/2017,
que estabelece novas bases para a regularizagdo fundidria rural e urbana no
pais, comprometendo o modelo de regularizagdo fundiaria plena, baseada na
fungdo social da propriedade; (b) a aprovagdo da Lei n° 14.026 de 2020, que
instituiu o marco legal do saneamento e institucionalizou o monopélio privado
no abastecimento de dgua e esgotamento sanitario com o objetivo de facilitar e
ampliar a participagdo privada no setor.
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e desdemocratizagdo da politica urbana brasileira, conforme
destacam Alfonsin et al. (2020).

Além disso, os retrocessos também afetam as estratégias
sociopoliticas, resultando no aumento das tensdes sociais nos
constrangimentos e até na cooptagao da participagdo social e na
criminalizacdo dos movimentos sociais, com notavel intensificagao
dos conflitos fundidrios e no aumento dos despejos, tendo o poder
publico municipal como principal agente despejador’”.

No ambito dos projetos de extensio Férum Direito
a Cidade e Motyrum de Educacdo Popular em Direitos
Humanos (Ntucleo Urbano), as agdes realizadas nesse periodo
refletem o enfrentamento dos retrocessos no ambito da RM
Natal, principalmente em Natal, que tem pautado suas acdes,
respectivamente, nas lutas travadas no campo institucional,
a exemplo dos processos de elaboragao/revisao do PDN e do
monitoramento dos conselhos setoriais de politica urbana, e na
assessoria técnica continuada nos territérios, notadamente no
campo do direito urbanistico em articulagdo com o Sistema de
Defesa, na perspectiva do empoderamento das comunidades e no
fortalecimento das suas lutas. Desse contexto emerge a questdo:
como a extensdo da UFRN, a partir desses projetos responde as
demandas da sociedade no presente?

7No contexto do que se denominou “boiadas urbanisticas” esse redirecio-
namento repercutiu na RM Natal e no litoral do RN, onde se verificou a am-
pliacdo da atuagdo do capital financeiro, nacional e internacional, em alianca
com o estado em pelo menos dois movimentos: (a) na captura de terras, com
efeitos sobre despejos e expropriagdo de terras de comunidades tradicionais
e territérios de moradia popular; (b) nos processos de revisdo dos Planos
Diretores.
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Florescendo as novas flores: a agenda da reforma
urbana nas a¢des do Férum Direito a Cidade e do
Motyrum Urbano

Tratando da atuagao extensionista do Férum Direito a Cidade
e do Motyrum de Educagdo Popular em Direitos Humanos,
articulados ao Labhabitat e ao OM Ntcleo Natal, destacamos
algumas das suas agdes.

O Projeto de Extensdo Férum Direito a Cidade’ surgiu em
2018, enquanto agdo extensionista pautada no enfrentamento
do desmonte das conquistas sociais e dos direitos urbanos,
intensificados na dltima década como ja destacado, no
intuito de construir um espago de discussdo e formulagao
de estratégias em didlogo com as articulagdes nacionais em
torno do enfrentamento da violagdo de direitos. Esse projeto
tem pautado como objetivos o estabelecimento de canais de
didlogo e articulacdo entre a universidade, a gestao ptblica e os
movimentos sociais, associadas a acdes formativas relacionadas
a gestdo democrética da cidade, ao monitoramento da politica
urbana e ambiental, nas dimensdes do planejamento e gestdo
do territério e na difusdo de propostas para aperfeicoamento
da estrutura legislativa e de gestdo de Natal e sua regido
metropolitana (ATAIDE et al., 2019).

Enfatizando essas a¢des na luta pela construgdo de cidades
mais justas, o férum tem atuado principalmente nas seguintes
pautas: no processo formativo dirigido, principalmente, as
populagdes vulneraveis” e na insercdo institucional com agdes

8 Construido interdisciplinarmente entre os Departamentos de Arquitetura e
Urbanismo e Politicas Pablicas da UFRN, o férum articula docentes, discentes e
técnicos administrativos da UFRN, nos niveis de formag¢ado de mestrado e dou-
torado (PPGAU e PPEUR), assim como egressos dos respectivos cursos e outros
correlatos, agregando-os aos movimentos sociais.

19 Essa formacdo tem se materializado na realiza¢do de oficinas, seminérios te-
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de monitoramento e participacdo nos espacos de controle social
a implementacdo das politicas urbanas e ambientais, por meio
das quais sdo priorizadas as demandas decorrentes do recente
processo de revisao do Plano Diretor, ocorrido entre os anos de
2017 e 2022%.

O Projeto Motyrum de Educacdo Popular em Direitos
Humanos (Ntcleo Urbano) tem pautado suas agdes na reflexao,
elaboragdo e implementacado de ac¢des voltadas para a efetivagao
do Direito a Cidade, considerando as especificidades de
comunidades vulneraveis, articuladas a cidade e a regido; além
do marco regulatério e compromissos para a efetivagdo do
direito a moradia, notadamente a Plataforma Global pelo Direito
a Cidade, a Nova Agenda Urbana (NAU) e a Agenda 2030 para
o Desenvolvimento Sustentédvel®'. Nomeado “Projeto Motyrum”,
priorizaainser¢ao dosseus membrosemcomunidadesemsituagao
de vulnerabilidade social, estabelecendo elos entre academia
e comunidade, a partir de um processo dialégico e pautado
na troca de saberes. Dentre as principais a¢des e resultados do
Projeto Motyrum Urbano, destacam-se: (i) formacdo continuada;
(ii) assisténcia técnica juridica e urbanistica para o enfrentamento

maticos e participagdo em eventos, lives e audiéncias ptiblicas sobre os terri-
torios socioambientalmente vulneraveis e com a produgdo de materiais como
cartilhas, videos, folders e documentarios.

2 O férum teve atuacdo destacada nesse processo, com participacdo ativa nos
debates publicos e na defesa das graves violagdes as medidas de protecado das
Areas Especiais até entdo pactuadas. Nesse periodo, o processo atravessou qua-
tro momentos: 1) a largada formal em 2017; 2) a sua retomada em 2019, com
discussao ptiblica no modo presencial; 3) a continuagdo da etapa da leitura da
cidade, no modo remoto em 2020 e 2021, finalizando a fase de discussao no
Executivo; 4) a discussdo no Legislativo (audiéncias ptiblicas e pleno), concluida
em 2022.

2O projeto resultou de uma iniciativa de carater interdisciplinar pautado na
“reflexdo-agao-reflexdo” em 2005, desenvolvida por estudantes do curso de Di-
reito da UFRN, a partir do projeto “Li¢des de Cidadania”. Na UFRN esta ar-
ticulado a outros nicleos tematicos: Penitenciario, Infanto-juvenil e Escritério
Juridico Popular, que atuam em colaboragao.
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dos despejos; (iii) memoria (historiografia para afirmacdo dos
territérios populares como patrimonio territorial); (iv) difusdo
de conhecimento, com destaque para a realizagdo do Seminario
“Insurgéncias Urbanas”, realizado anualmente, desde 2015.
Nesse ano também foram desencadeadas as agdes do Motyrum
Urbano que hoje se configuram como principais: as situagdes de
risco e despejo e a defesa dos territérios delimitados como Areas
Especiais de Interesse Social (AEIS), em ambos com agdo destacada
na comunidade do Jacé®, e junto a comunidade tradicional
pesqueira, por meio de parceria com a Rede MangueMar. Uma
das estratégias de enfretamento aos despejos tem sido a busca
pela ampliacdo da rede de protegdo social, por meio do acesso ao
sistema de defesa, em especial o Ministério Publico e a Defensoria
Publica do RN, além do Motyrum Escritério Popular. Desde 2020,
o projeto tem atuado como facilitador local da Campanha Despejo
Zero, condi¢do que o credenciou para coordenar a Missdo-
Dentncia Despejo Zero Natal 2022, em conjunto com diversos
movimentos e organizagdes sociais do RN, com apoio do Férum
Nacional de Reforma Urbana e Campanha Despejo Zero®.
Importante destacar que os dois projetos, embora realizem
algumas acOes especificas, estdo em didlogo permanente,
notadamente na luta contra a violacdo de direitos e na defesa

2 A acdo no Jacé foi motivada pela necessidade de monitoramento do desmo-
ronamento de parte da encosta, em 2014. Desde entdo, a comunidade pautou o
problema de inseguranca fisica e juridica das moradias. O projeto também tem
atuado na discussdo de propostas para a infraestrutura viaria e a recuperacéo
ambiental de terreno vazio, resultante de demoli¢do de uma casa e alvo de re-
mogao pela Prefeitura de Natal. A partir de 2019, a assessoria técnica juridica e
urbanistica para a garantia de direitos aos moradores tornou-se eixo prioritario
de atuacao.

% Essa atividade extensionista encontra suporte nos vinculos com a pesquisa
“Panorama dos Conflitos Fundiarios no RN no contexto da Covid-19: Contri-
buicdo ao Sistema de Defesa do Direito a Moradia Adequada”, em parceria com
o Departamento de Politicas Ptblicas e o Observatério das Metrépoles e parce-
ria com a Defensoria Ptblica do RN e Assessorias Populares.
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das conquistas sociais e ambientais no ambito do regramento
urbanistico do Municipio de Natal e seu entorno metropolitano.
Em parceria com o OM Nucleo Natal, o Férum Direito a Cidade
e 0 Motyrum Urbano, sob a coordenagao do primeiro, realizaram
agdes de monitoramento da Covid-19, que resultaram em
duas edigdes (2020 e 2021) do dossié sobre violagdo de direitos
humanos de grupos e territérios em situagdo de vulnerabilidade
no contexto da pandemia da Covid-19 no Rio Grande do Norte
(CLEMENTINOetal.,2020; ATAIDEetal., 2021 ). Também atuaram
irmanados no processo de revisdo do Plano Diretor de Natal.
Em razdo disso, os dois projetos tém compartilhado os mesmos
desafios no enfrentamento dos retrocessos que tém afetado
os eixos constitutivos da agenda da reforma urbana em Natal.
O aumento das ameagas de despejo e as alteragdes nos Planos
Diretores, cujo processo participativo foi conduzido de forma
autoritdria, excludente, pouco representativa dos movimentos
populares e dominado pelos setores produtivos imobilidrios e
turisticos, expressam a supressao de direitos urbano-ambientais
e a moradia conquistados e fragilizam o cumprimento da fungao
social da cidade e a democratizacdo da gestdo urbana.

E os frutos? Perspectivas de retomada da agenda da
reforma urbana a partir das acdes extensionistas na
RMNATAL

As agOes e metodologias dos projetos de extensdao Férum
Direito a Cidade e Motyrum Urbano evidenciam o acumulado
de experiéncias desses ultimos 45 anos e possibilitam a reflexao
sobre aprendizados, em contextos especificos, com recorréncia
de contradi¢des e conflitos. Nessa perspectiva, com pautas
complementares e com significativo potencial de incidéncia da
agenda da Reforma Urbana em Natal nas dimensdes institucional
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e sociopolitica, tais agdes comparecem aqui como fundamentos
para possiveis contribui¢des a Reforma Urbana no contexto da
RM Natal.

O processo recente de revisdo do Plano Diretor de Natal,
concluidonoinicio de 2022, e a pandemia da Covid-19, que cerceou
o convivio social por quase dois anos, servem de parametro para
o entendimento dos retrocessos que temos experienciado na luta
pela consolidacdo dos direitos constitucionais, notadamente os
da agenda da Reforma Urbana.

Com relagdo a pandemia da Covid-19, as agdes de
monitoramento da violagdo de direitos desenvolvidas no ambito
dos supracitados projetos de extensdo, em parceria com o OM
e o FNRU, demonstraram que, apesar da recomendacdo do
“fique em casa”, muitos trabalhadores e muitas familias sequer
possuiam moradia ou, quando a tinham, ndo havia condigdes
para adotarem as medidas sanitarias recomendadas. Além disso,
muitas familias ainda eram ameacadas ou submetidas a despejos.

Esses retrocessos, que ndo aconteceram somente em Natal,
mas em todo o Brasil, exigem algumas reflexdes propositivas com
vistas a retomada da luta pelos direitos, com incidéncia politica
e por meio do trabalho extensionista, de modo a criar condigdes
para a reorganizagdo e o empoderamento dos movimentos
populares, principalmente, na arena das disputas territoriais e
nas lutas pela terra, pela moradia e pelo equilibrio entre o urbano
e ambiental.

Inicialmente, de modo a restabelecer os fundamentos da
democracia direta e da participagdo social impdem-se como
necessdrias, pelo menos duas vertentes: 1) o reestabelecimento
das relacdoes entre a institucionalidade e a luta social, com
o reposicionamento da estrutura organizacional de gestdo
democrética das cidades nas diversas esferas de governos, desde
o nacional até o local; 2) a adocdo de estratégias para fortalecer,
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estimular e validar as iniciativas com vistas a construcao de
um desenho de participagdo direta fundado, por exemplo,
em conferéncias e audiéncias populares. Na primeira, apesar
das criticas ao desenho da estrutura de participacdo do entdo
Ministério das Cidades, coordenada pelo Conselho Nacional das
Cidades, reforga-se a necessidade de restabelecer e aprofundar
estruturas e dinamica de funcionamento desse espago de
participacao social, articulado entre as trés esferas publicas. Em
Natal, mesmo tendo sido assegurado e ampliado o ntimero de
conselhos setoriais no recém-aprovado Plano Diretor, urgem
ajustes para a efetiva participacdo e ampliagdo dos movimentos
populares nesses espagos.

Na segunda vertente, destaca-se a importancia das
conferéncias populares pelo Direito a Cidade e audiéncias
publicas como estratégia de fortalecimento dos territérios como
sujeitos, entendida como imponderéavel para o redirecionamento
do desenho de participagdo social. A participagdo de docentes
envolvidos com 0 OM, em todos os conselhos de politica urbana,
assim como nas experiéncias recentes de iniciativa popular,
como a Conferéncia Popular pelo Direito a Cidade*, atestam a
necessidade e aimportancia de se recuperar o carater democrético
dos conselhos.

Visando fortalecer a incidéncia politica, a experiéncia
dos projetos extensionistas vistos anteriormente evidenciam a
necessidade da atuagdo em rede, tendo em vista o fortalecimento
das agdes desenvolvidas pela academia, movimentos populares,

# Evento realizado entre os dias 3 e 5 de junho de 2022 em S&o Paulo, sob a coor-
denagao da articulacdo BrCidades, com o objetivo de reunir as pautas dos diver-
sos movimentos sociais vinculados as lutas urbanas e a producado das cidades
para construcdo de uma agenda de reinsercao desse tema no projeto nacional
de desenvolvimento do pais. Os projetos de extensdo Férum Direito a Cidade e
Motyrum Urbano participaram da conferéncia com inser¢ao dos seus membros
nos debates e na construgdo da Plataforma de Lutas pelo Direito a Cidade.
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grupos, liderancas e organiza¢des sociais. Também a partir
desses projetos de extensao, a formacdo e a troca de saberes com
os movimentos sociais sdo caminhos necessarios para disseminar
a consciéncia dos direitos fundamentais e, a partir de uma
construgdo coletiva, lutar por eles.

As experiéncias extensionistas vistas anteriormente
demonstram a importancia de se fortalecer a assessoria técnica,
tanto nos grupos e organizagdes sociais quanto no campo das
politicas publicas e dos processos formativos e metodoldgicos, na
perspectiva da troca de saberes, do empoderamento dos sujeitos
em suas lutas por direitos e afirmagao dos territérios populares.

Considerando a trajetéria das experiéncias de extensdo
universitdria, principalmente aquelas realizadas pelo OM,
conclui-se que as perspectivas de avango da agenda da Reforma
Urbana passam pelo fortalecimento das lutas sociais por direitos,
pelo aprofundamento da assisténcia técnica aos movimentos,
grupos e organizagdes sociais, pelo restabelecimento das
politicas publicas, principalmente da politica habitacional e pela
radicalizacao da democracia.
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Introducao

Os problemas socioambientais e climéaticos sao resultados
do modelo de desenvolvimento capitalista, tdo predatério
para o planeta, que se alastraram em proporgao global e local.
Os territérios urbanos, devido as suas complexidades que se
ampliam em regides metropolitanas, formadas por um conjunto
de municipios assimétricos, impulsionam esse problema, devido
as histéricas questdes de desigualdades sociais, decorrentes de
processos de urbanizac¢do e ocupagdo dos territérios alheios a um
planejamento e gestdo urbanas que considerem o direito a cidade
e necessidades de um meio ambiente equilibrado.

Nessa direcdo, os padrdes atuais de desenvolvimento
urbano tornam os territérios e suas populagdes extremamente
vulnerdveis, acentuando os efeitos das mudangas climaticas e
multiplicando os desafios para que gestores publicos, sociedade
e poder econdmico possam convergir e colaborar para promover
uma urgente reforma urbana que incorpore os problemas
socioambientais e climdticos como prioridade.

Ademais, o planejamento urbano que ndo incorpora as
questdes socioambientais aumenta os desafios dessa reforma
urbana, no sentido de incorporagdo de estratégias efetivas de
mitigagdo e adaptagdo, para que esses territorios se tornem menos
suscetiveis a ameacas externas, como as mudangas climaticas
globais, e possam ser mais resilientes e sustentaveis.

Diante desse contexto, o presente capitulo objetiva apresentar
como estd a Regido Metropolitana de Natal/RN (RMN) a partir
de uma abordagem descritiva dos aspectos socioambientais e
climéticos, para refletir sobre os desafios a reforma urbana, ao
direito a cidade e ao meio ambiente equilibrado.

A metodologia de pesquisa exploratdria e descritiva tem
como recorte temporal de 1990 a 2020 (sempre que os dados
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secunddrios permitirem) e baseou-se em fontes do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), do MapBiomas Brasil,
do Instituto Nacional de Meteorologia (INMET), e do Atlas do
Desenvolvimento Humano Brasil. Esses dados foram processados
através de ferramentas de geoprocessamento, pelo uso de andlises
estatisticas descritivas e de clusters que auxiliaram na discussao
dos resultados.

A estrutura do capitulo estd organizada inicialmente com
a apresentacdo da caracterizacdo socioambiental e climatica
da RMN, seguida da andlise e discussdo dessa caracterizagdo
pelo viés de abordar os desafios e indicar proposi¢des a fim de
efetivar um projeto de reforma urbana e do direito a cidade
adequado a realidade socioambiental e climatica dos seus
territorios.

Como esta a questdo socioambiental e climatica na RMN?

A questdo socioambiental é um dos grandes desafios
das sociedades contemporaneas, e que tem nas emergéncias
climéticas sua explicitacdo mais preocupante. Nesse contexto, é
importante pensar como os territérios urbanos tém contribuido
para complexar essa questdo, especialmente por concentrarem
multiplas dindmicas, que também explicitam maiores niveis de
diferenciacdes e refletem diretamente em maior exposicdo as
vulnerabilidades, ameagas e riscos socioambientais e climaticos.
Em consequéncia disso, as situagdes de desastres se tornam
ainda mais dramaticas diante de uma urbanizagdo crescente
e planetaria (BRENNER, 2018), e extremamente desiguais em
termos de dindmicas, modelos e infraestruturas urbanas e niveis
de desenvolvimento, ndo possibilitando cidades para as pessoas
(GEHL, 2013) e nem para todas as formas de vida, visando a
integracdo entre cidade e ambiente.
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Entre os territérios urbanos, as regides metropolitanas se
configuram como espagos de maior amplitude dessas questdes,
pois apresentam grandes assimetrias sociais, processos profundos
de degradagdo ambiental com a perda de ecossistemas naturais,
resultando em situacdes de acesso deficitario a infraestrutura
urbana no nivel intrametropolitano, em termos de bem-estar
urbano, ndo compondo modelos de cidades sustentaveis, como
sugere Aratjo (2020).

Nesse sentido, é importante salientar que a RMN, criada
em 1997, pela Lei Complementar Estadual n° 152, é a principal
aglomeracdo urbana do Rio Grande do Norte (RN), cuja
metropolizacdo ndo é consolidada (CLEMENTINO; PESSOA,
2009), mas apresenta crescimento acelerado, desordenado e sem
planejamento metropolitano (Figura 1).
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Figura 1 - Regidao Metropolitana de Natal, localizacdo e padrao climatico.

Fonte: Base cartografica do IBGE (2020) e dados da SUDENE (2017), adaptados pelos
autores.

No que tange ao crescimento populacional da RMN, consi-
derando o recorte temporal dessa analise, é observado que segue
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as tendéncias nacionais e internacionais de maior crescimento no
entorno metropolitano, formado por Parnamirim e Sdo Gongalo do
Amarante, e de declinio em Natal, no nticleo da RMN. J4 os demais
municipios mantiveram ritmos de crescimento populacional dis-
tintos, tendo alguns que decairam suas taxas de crescimento popu-
lacional, sobretudo, na década de 2010-2021 (Figura 2.1).
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Figura 2 - (1) Taxa de Crescimento Populacional ao ano da Regidao Metropolitana
de Natal, RN de 1991-2021; (2) Densidade Demografica (habitantes/quildmetro
quadrado) da Regido Metropolitana de Natal, RN de 1991-2021; (3) indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM).

Fonte: Base SIDRA-IBGE: Censos Demograficos 1991, 2000, 2010 e Contagem Populacional
2021. Elaborado pelos autores (2022).

O territério da RMN abrange mais de 40% da atual populacao
do RN, estimada em 1.647.414 habitantes distribuidos em 15
municipios (IBGE, 2022), cujas dinamicas populacionais, urbanas,
metropolitanas, ambientais e climéticas sdo bem distintas, mas
com semelhancas em relagdo aos problemas socioambientais
que apresentam. Sua densidade demogréfica é um aspecto
importante de sensibilizagdo e pressio do meio ambiente
na RMN, que caracteriza um territério de desenvolvimento
humano bem assimétrico. Ja que a maioria dos seus municipios
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apresenta médio IDHM, com exce¢do de Natal e Parnamirim, que
apresentam alto IDHM (Figura 2.3).

A expansao urbana da RMN segue vertiginosamente em
crescimento nas tultimas décadas e comprimindo sua estrutura
natural, sobretudo, no nicleo metropolitano e entorno, sendo
mais dispersa ao longo dos demais municipios metropolitanos.

E possivel perceber retracio da vegetagdo natural na RMN,
em detrimento das dindmicas de uso e ocupacdo que vém sendo
expansivas entre 1990 e 2020. Sua &drea urbana em 1990 era
bastante concentrada, apontando um continuo Natal-Parnamirim,
evidenciando o processo de transbordamento e conurbagdo que
se mostra mais perceptivel a partir das décadas seguintes no
eixo sul. Nos demais municipios, as areas urbanas cresceram
de forma mais acentuada a partir de 2010, na diregdo do eixo
norte da RMN, ou seja, entre Natal, Sio Gongalo do Amarante e
Extremoz, e com maior dispersdo em dire¢do a Macaiba ao longo
da segunda década do século XXI (Figura 3).

E perceptivel que a atividade agricola se destaca como
uma forma de uso e ocupacdo na RMN, bastante supressora
da cobertura vegetal ao longo do recorte observado. E valido
ressaltar que a maioria dos municipios metropolitanos ainda
tem base organizacional rural predominante (PESSOA,
2015), especialmente nos municipios mais afastados do polo
metropolitano. Porém, tem-se a exce¢do de Natal, Parnamirim
e Sao Gongalo do Amarante, que tém uma estrutura social cuja
base organizacional urbana é definidora.

Observa-se ainda, que os sistemas naturais estdo sendo
suprimidos ao longo das dultimas quatro décadas, com a
diminuigdo de vegetagdo natural e a supressdo de outros sistemas
naturais, como adensamento das faixas de praias e dunas.
Porém, na ultima década, os dados de 2020 sugerem uma certa
recomposic¢ao da vegetagao na RMN (Figura 3).
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Figura 3 - Regidao Metropolitana de Natal, uso e cobertura do solo (1990-
2020).

Fonte: Dados do MapBiomas para as décadas de 1990, 2000, 2010 e 2020. Adaptado pelos
autores em 2022.

Do ponto de vista da caracterizagdo biofisica e climatica
da RMN, sdo apresentadas condigdes biofisicas singulares, por
refletirem os atributos geomorfolégicos que a caracterizam,
0s quais estdo subdivididos em trés unidades principais que
definem seu territério, como apontam Barreto et al. (2004), a
saber: 1) tabuleiro costeiro (platds sedimentares, vales, falésias);
2) depressdo sertaneja (vales estreitos, vertentes dissecadas); 3)
planicie litoranea (planicies fluviomarinhas, praias, dunas ativas
e inativas).

Os atributos indicados contribuem para que as caracteristicas
fisico-naturais da RMN se constituam como &reas sensiveis,
inst4veis e frageis, mas extremamente dinamicas pelos processos
ocupacionais que alteram constantemente essas caracteristicas.
Nesse sentido, é visivel a falta de um planejamento sistémico do
uso e ocupagdo do solo urbano, com expressivo adensamento
populacional, e de ocupagdes em areas de fragilidade ambiental
que, somadas a auséncia do estado em diversos aspectos na
efetivacdo de infraestrutura urbana adequadas, condicionam a
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situacdes de vulnerabilidade socioambiental e suscetibilidade a
riscos (ALVES et al., 2022).

E mesmo que o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001)
estabeleca a obrigatoriedade dos municipios metropolitanos de
disporem de Plano Diretor, cuja fun¢do é orientar as regras e
diretrizes para regulagdo do uso e ocupagao do solo, e de garantir
0 bem-estar coletivo e o equilibrio ambiental, alguns municipios
da RMN ndo o dispdem, como é o caso de Bom Jesus, Vera
Cruz, Goianinha e Ielmo Marinho. Sendo importante ressaltar
que a existéncia dos Planos Diretores municipais, em geral, ndo
implica em abordar de forma sélida a questdo socioambiental e
a problematica climética aos seus principios e/ou objetivos. E,
quando integram, como é o caso do atual Plano Diretor de Natal,
ainda se da de forma pouco explicita (TEIXEIRA et al., 2021a), nao
sendo algo isolado, mas se repete em escala nacional em outras
cidades (ESPINDOLA; RIBEIRO, 2020).

Em relacdo aos recursos hidricos na RMN, estima-se que
as reservas de agua, principalmente de 4aguas subterraneas,
sdo capazes de abastecer a populacdo total da RMN para uso
doméstico, agricola, pecudrio, industrial, entre outros (FRAZAO
et al., 2021, MADRONERO, 2022). Contudo, a falta de manejo
adequado e a intensa pressdo sobre o0s ecossistemas costeiros sao
uma ameaca a sustentabilidade dos recursos hidricos na RMN,
sobretudo, em relagdo a qualidade da dgua, em que se constata
uma predominancia de cargas elevadas e extremas de poluentes
ao longo da zona costeira da regido (MADRONERO, 2022), em
consequéncia da falta de saneamento ambiental.

Chama a atencdo o caso do aquifero Dunas/Barreiras,
que possui uma superficie de 2.724 quilometros quadrados
e representa a mais importante fonte de suprimento hidrico
subterraneo na RMN, que é amplamente utilizado e cujos pogos
que abastecem a populagdo apresentam valores de nitrato acima
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do limite méximo de potabilidade vigente (10 mg/L N-NO-3)
pelas legislagdes nacionais e internacionais de saude. Sendo
as populacdes e bairros mais afetados aqueles que apresentam
baixos indices de saneamento e nos quais efluentes domésticos
sdo descartados em fossas negras (VASCONCELOS, 2018;
BEZERRA, 2021).

Outro caso problematico sdo os niveis da 4gua na Lagoa do
Bonfim, localizada no municipio de Nisia Floresta, que atingiram
o volume mais baixo da histéria em 2021, segundo o Instituto
de Gestao de Aguas do Rio Grande do Norte (IGARN). A lagoa
abastece, por meio do sistema adutor Monsenhor Expedito
hd mais de 20 anos, 30 municipios e 280 comunidades rurais,
principalmente do Agreste do estado (IGARN, 2022). Na RMN,
somente os municipios de Ielmo Marinho, Bom Jesus e Monte
Alegre recebem &dguas do sistema adutor. Os baixos indices
pluviométricos e a demanda intensa comprometem a recarga dos
aquiferos na RMN (BEZERRA, 2021).

Um aspecto relevante para a garantia da conservagao ambien-
tal e desenvolvimento sustentavel é a criacdo de areas de Unida-
des de Conservagado (UC) cuja fungado é proteger ecossistemas im-
portantes e sensiveis. Na RMN, algumas UCs foram instituidas:
i) Parque Estadual das Dunas — Natal (1977); ii) Floresta Nacional
de Nisia Floresta — Nisia Floresta (2001); iii) Area de Protecio Am-
biental Bonfim/Guaraira — Arés, Goianinha, Nisia Floresta, Sao
José de Mipibu (1999); iv) Area de Preservacio Ambiental (APA)
Recife de Corais — Maxaranguape, Rio do Fogo e Touros (2001); v)
APA Genipabu — Extremoz e Natal (1995) (IDEMA, 2022).

E inegavel a importancia dessas areas para a preservagao
ambiental, entretanto, faz-se necessario aumentar as UCs na
RMN, por parte dos municipios do RN. Como forma também
de contribuir com a conservacdo de ecossistemas importantes,
Natal, Parnamirim e Sdo Gongalo do Amarante, por exemplo,
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estabeleceram no ambito do macrozoneamento dos Planos
Diretores, as Zonas de Protegdo Ambiental, para efeito do controle
do uso e ocupagdo do solo sobre areas sensiveis do ponto de
vista biofisico, como a protegao de ecossistemas de rios, lagoas,
mangues, dunas e vegetagdo fixadora de dunas, que prestam
diferentes servicos ambientais, entre elas, a retroalimentagdo dos
mananciais hidricos que abastecem a populacdo da RMN.

Contudo, essas 4reas sofrem acelerado processo de
urbanizagdo ndo planejada, deficientes de infraestrutura e
servicos publicos, como saneamento, o que acarreta processos
de degradacdo ambiental (LIMA, 2018; DE BRITO, 2018), como
também desencadeiam conflitos de interesses para que essas
areas tenham outros potenciais usos. E nado se configuram como
UCs e nem todas sdo regulamentadas.

Em relacdo as caracteristicas climéticas, a faixa litordnea é
marcada pelo clima tropical com estac¢do seca no verdo (tipo “As”
na classificagdo de Koppen), com temperatura média anual de
26,8°C e precipita¢gdo média de 1.380 milimetro/ano, concentrada
na estagdo chuvosa no outono-inverno entre os meses de
fevereiro a agosto e intensa estagdo seca entre setembro e janeiro
(ALVARES et al. 2013; FRAZAO et al., 2021).

No entanto, alguns municipios (Ielmo Marinho, Macaiba,
Bom Jesus, Monte Alegre, Vera Cruz, Sdo José do Mipibu) estao
inseridos em territério com caracteristicas do clima semidrido
(Figura 1), que segundo a classificagdo de Kdppen, possui tipo
climético “Aw” clima tropical, com inverno seco e apresentando
os meses de janeiro a margo como os mais chuvosos no semiarido
brasileiro, principalmente no setor norte da regido onde a
precipitacio média mensal é superior a 100 milimetros (mm),
onde esté localizada a RMN (TINOCO, et al. 2018).

A interagdo entre os fendmenos climaticos naturais e as
multiplas vulnerabilidades no territério da RMN convergem e
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representam riscos de ocorréncia de desastres. Historicamente, os
municipios da RMN enfrentam diferentes situagdes de desastres,
como pode ser observado na Plataforma do Sistema Integrado
de Informaces sobre Desastres (52iD, 2022). Arés, Ceara-Mirim,
Bom Jesus, Goianinha, Monte Alegre, Nisia Floresta, Vera Cruz,
sdao municipios que enfrentam com recorréncia desastres pelos
fendmenos das secas e estiagens.

J& os municipios de Extremoz, Natal, Parnamirim e Sao
Gongalo, declaram repetidamente a emergéncia pela ocorréncia
de inundagdes, alagamentos e chuvas intensas. Ielmo Marinho,
Macaiba e Sdo José Mipibu sdo municipios que enfrentam
situagOes de secas, mas também de inundacgdes e chuvas intensas.
Natal, a capital do estado, enfrenta também essas situagdes, além
de processos de erosao e deslizamentos, como o caso marcante do
desastre ocorrido em junho de 2014 no bairro Mae Luiza.

Recentemente, chuvas com volumes pluviométricos
elevados, ocorridos em julho deste ano, trouxeram preocupagdes
em toda a RMN. Dados da estacdo meteorolégica convencional
do INMET (2022) em Natal indicaram que as chuvas ocorridas
no més de julho atingiram a marca dos 601,2 mm, um volume
pluviométrico de 137% acima da média climatolégica para o
municipio, que é de 254,0 mm para o més de julho, com base na
normal climatolégica de 1991-2020 (Figura 4.1).

Esse excesso de chuvas provocou transtornos como
alagamentos, inundagdes, entre outros, o que levou 16 municipios
do estado a decretarem calamidade publica e/ou situagdo de
emergéncia em decorréncia desses eventos, sendo oito deles da
RMN (Ceara Mirim, Extremoz, lelmo Marinho, Macaiba, Natal,
Nisia Floresta, Parnamirim e Sao Gongalo do Amarante) (RIO
GRANDE DO NORTE, 2022).

E importante salientar que as precipitagdes podem
ser afetadas tanto por mudancas climaticas globais, como
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pela ocorréncia de eventos extremos ou de outros eventos
climaticos que podem provocar alteragdes no tempo ou
clima em determinada regido ou territério, como o La Nina
(IPCC, 2007; PBMC, 2013). No caso da RMN, o seu periodo
chuvoso é influenciado pela posi¢do e intensidade do sistema
meteorolégico Zona de Convergéncia Intertropical
(ZCIT), que define se haverd ou ndo déficit de chuva
(MARENGO, 2009).

Nesse aspecto, considerando os dados das estagdes con-
vencionais meteorolégicas de Natal e Cruzeta, que servem
de parametro para os dois climas predominantes no territ6-
rio da RMN, observa-se que as médias de precipitacdo entre
os periodos demarcados apresentam variacdes de diminui-
¢do em todos os meses. Nos periodos chuvosos de margo
a julho vém decaindo nas duas estagdes, sobretudo entre
mar¢o e maio. A precipitagdo aumenta entre junho e julho
em todos os periodos das normais climatolégicas referen-
dadas (Figura 4.1), com excecdo na estacdo de Cruzeta, que
nesse periodo ja indica diminuicao das precipitacdes devido
a influéncia do clima semiarido, cujas médias apresentam
queda no volume pluviométrico a partir de maio, e se mantém
até dezembro (Figura 4.2).

Estago: Natal

1991 3 2020 Natal 1981 3 2010 Natal ~+-1991 2 2020 Cruzeta —=19812 2010 Cruzeta —=1961 3 1990 Cruzeta

Figura 4 - Média da Precipitacao Mensal (mm) da Normal Climatoldgica:
4.1) Estacao: Natal (82598); 4.2) Estacdo: Cruzeta (82693).

Fonte: Normais Climatolégicas/INMET (1961 a 1990, 1981 a 2010 e 1991 a 2020).



REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - Natal

capitulo 3 | As questdes socioambientais e climéaticas
na Regido Metropolitana de Natal:
desafios e proposicées para a reforma urbana

Essa variabilidade das precipitagdes pode indicar
comprometimento dos reservatdrios, com perda de volume
e somada as perdas de evapotranspiracdo, desperdicio, entre
outros fatores, poderd ocasionar cendrios de escassez hidrica na
RMN, como também poderd comprometer o abastecimento de
aguas nos seus municipios.

Outro aspecto importante para a caracterizagao
socioambiental é entender a condicao da vulnerabilidade dos
municipios da RMN. Nesse sentido, apresenta-se o indice de
vulnerabilidade socioambiental na RMN, composto por variaveis
ambientais e sociais relativos aos domicilios com abastecimento
de agua, domicilios com dgua encanada e com banheiro, lixo
coletado e acesso a energia, que melhoraram no periodo, mas o
esgotamento sanitario inadequado e os vulneraveis a pobreza
aumentaram ao longo de 1991 a 2010 na RMN (Tabela 1).

1991 2000 2010
Méd. Min. Max. Méd. Min. Max. Méd. Min. Max

Variavel

Abastecimento de agua (%) 38,57 213 85,73 59,12 12,55 93,65 86,61 51,9 98,91

Agua encanada com
Banheiro (%)

Lixo coletado (%) 6318 747 96,9 88,58 45,77 99,76 95,07 79,85 99,16
Energia (%) 84,54 60,13 98,25 95,981 8515 99,7 99,281 9781 99,89

36,9 197 8337 53,76 4,23 91,2 8353 34,68 98,52

Esgotamento Sanitéario
Inadequado (%)

Vulneraveis a Pobreza (%) 84,85 54,38 9513 75,4 46,84 89,57 56,68 29,01 75,08

2545 397 878 2954 313 6593 10,69 0,73 42,52

Tabela 1 - Estatistica descritiva do indice de vulnerabilidade socioambiental,
1991, 2000 e 2010.

Fonte: Atlas Brasil.

O territério metropolitano apresenta grupos homogéneos
entre si e heterogéneos dentre eles (grupos) na RMN, com base na
aplicacdo da Andlise de Agrupamento ou cluster, considerando
os indices socioambientais e suas varidveis que resultaram na
formacdo de quatro agrupamentos. Em 1991 a configuracdo dos
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grupos foi: i) grupo A: Arés, Bom Jesus, Ceara-Mirim, Goianinha,
Macaiba, Nisia Floresta, Sdo Gongalo do Amarante, Sdo José de
Mipibu e Vera Cruz; ii) grupo B: Parnamirim e Natal; iii) grupo C:
Extremoz, Maxaranguape e Monte Alegre; e iv) grupo D: Ielmo
Marinho. Para 2000, observou-se diferenciacdo na composigao dos
grupos em relagdo a 1991. Assim: i) grupo A compde-se por: Arés,
Bom Jesus, Ceara-Mirim, Goianinha, Macaiba, Maxaranguape,
Monte Alegre, Nisia Floresta, Sio Gongalo do Amarante, Sdo José
de Mipibu e Vera Cruz; ii) grupo B agrupa: Parnamirim e Natal;
iii) ja o grupo C: Extremoz; iv) no grupo D: Ielmo Marinho. Em
2010 a configuracdo sofre modificagdes significativas, com: i) o
grupo A agregando Arés, Bom Jesus, Ceara-Mirim, Goianinha,
Macaiba, Monte Alegre, Nisia Floresta, Sdo josé de Mipibu e
Vera Cruz; ii) o grupo B néo se altera: Parnamirim e Natal; iii) o
grupo C passa a agregar Extremoz, Maxaranguape e Sao Gongalo
do Amarante; iv) o grupo D nao se altera, com Ielmo Marinho
(Figura 5).

Regido Metropolitana de Natal ‘/ "w

1991 A "\_\'\; ' 2000

Grupos Homogéneos

Figura 5 - Distribuicdo espacial dos grupos homogéneos em relagdao aos
indicadores socioambientais (1991; 2000; 2010).

Fonte: elaborado pelos autores (2022).
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Assim, observa-se que houve melhorias nas condigdes

socioambientais para o ano de 2010 quando comparado aos anos

de 1991 e 2000 (Tabela 2), mas que se mantiveram com um padrao

de vulnerabilidade socioambiental média como predominante.

Reforga-se que para essa andlise foram considerados os grupos

gerados pela analise de agrupamento 1991.

Variaveis Ano 1991
Grupo A GrupoB Grupo C Grupo D
Abastecimento de dgua (%) 39,45 75,20 23,65 2,13
Agua encanada com Banheiro (%) 37,24 73,40 23,17 1,97
Lixo coletado (%) 73,24 81,81 39,10 7,47
Energia (%) 87,36 96,13 76,52 60,13
Esgotamento Sanitdrio Inadequado (%) 25,48 4,01 18,84 87,80
Vulnerdveis a Pobreza (%) 87,88 60,45 88,59 95,13
Ano 2000
Grupo A GrupoB Grupo C Grupo D
Abastecimento de agua (%) 57,85 92,02 56,49 12,55
Agua encanada com Banheiro (%) 51,79 89,59 52,28 4,23
Lixo coletado (%) 90,56 95,98 76,50 92,15
Energia (%) 96,15 99,54 96,71 85,15
Esgotamento Sanitdrio Inadequado (%) 30,88 3,95 30,47 65,93
Vulnerdveis a Pobreza (%) 78,39 48,67 79,55 89,57
Ano 2010
Grupo A Grupo B Grupo C Grupo D
Abastecimento de dgua (%) 85,23 98,79 94,21 51,90
Agua encanada com Banheiro (%) 84,17 98,03 88,24 34,68
Lixo coletado (%) 96,30 98,82 88,77 95,47
Energia (%) 99,31 99,87 99,28 97,81
Esgotamento Sanitdrio Inadequado (%) 10,30 0,86 7,84 42,52
Vulnerdveis a Pobreza (%) 59,63 29,09 60,09 75,08

Tabela 2 - Média das varidveis por grupos (clusters), 1991, 2000 e 2010.

Fonte: Atlas Brasil.

*Legenda: Para essa anélise foram considerados os grupos de 1991; assim a analise realizada
para os anos de 2000 e 2010 é de acordo com os clusters gerados em 1991.

Ao considerar as heterogeneidades entre os grupos, geradas

pela agregacdo e estabelecida classificacio de acordo com as

caracterfsticas socioambientais dos quatro grupos (A, B, C e D),

definiram-se os niveis de vulnerabilidade socioambiental (VSA),
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considerando tipologia escalar de nomeag¢do em: Baixa, Média,
Alta e Muita Alta para os municipios da RMN. Desse modo, o
grupo A agrega os municipios de condi¢des socioambientais
medianas (VSA Média); ja o grupo B contempla os municipios
com as melhores condi¢des socioambientais (VSA Baixa); o
grupo C possui caracteristicas socioambientais de condigdes
precarias (VSA Alta); e o grupo D detém as piores condigdes
socioambientais (VSA Muito Alta), como se apresenta a Figura 6.

O

Regido Metropolitana de Natal
Vulnerabilidade Socioambiental

Vulnerabilidade
|:| Baixa

- Média

- Alta

R 0 15 o

Figura 6 - Distribuicao espacial da Vulnerabilidade Socioambiental da RMN.

Fonte: elaborado pelos autores (2022).
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Pensando os desafios e proposicoes

A RMN apresenta muitos desafios ante os problemas
socioambientais e climaticos, que sdo reflexos de alguns fatores,
tais quais: 1) ndo inser¢do dessas problemdticas no debate da
reforma urbana geral e local, para que possam ser balizadoras do
ordenamento territorial metropolitano e urbano dos municipios;
2) uma inércia nas gestdes estaduais e municipais intrinseca a essas
tematicas, ndo compondo uma visao estratégica pelos governos, e
com ténues processos de governanca no que tange a incorporagao
da problematica socioambiental e climética; e por fim, 3) auséncia
de agenda metropolitana ambiental e climdtica, que quando se
apresenta é tangencial. Isso talvez pela prépria auséncia de uma
identidade metropolitana consolidada (PESSOA, 2015) e que seja
norteadora de seus mecanismos de gestao.

Diante desses desafios apontados a RMN, faz-se estritamente
necessario que se inclua nas pautas governamentais, o debate
inerente a expansdo do direito a cidade de forma integrada a
um projeto de reforma urbana que inclua também as temaéticas
socioambientais e climéticas como estratégicas, ja que os efeitos
das mudancgas climaticas sdo sentidos em nivel local, nas cidades,
0 que requer uma atuagdo efetiva tanto do campo de mitigagao
(mudancas nas estruturas de habitacdo, com inclusao da cidade
para as pessoas, menos artificiais e de maior conectividade
coletiva e de baixo carbono) quanto da adaptagao climética (gestao
adaptativa, elimina¢do de vulnerabilidades socioambientais) na
perspectiva de Engle (2011).

A partir do quadro situacional apresentado na primeira
parte deste capitulo, percebe-se que é estritamente necessario um
diadlogo entre as prefeituras municipais, o governo estadual e os
orgdos ambientais para a realizagdo de agdes que possibilitem
sanar/minimizar os problemas socioambientais existentes no
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territério, no sentido de promover um bem maior a todos e evitar
problemas futuros mais graves.

Primeiro, faz-se necessario desenvolver uma gestado equili-
brada nas questdes socioambientais e climaticas respaldadas com
diretrizes legais e politicas urbanas acessiveis para a gestdo e a or-
ganizacdo do territério municipal (HONDA et al.,2015). Ademais,
apontam-se algumas principais estratégias para efetivacdo da
agenda socioambiental e climatica no projeto de reforma urbana:
1) politicas integradas e colaborativas para toda a RMN, com me-
lhorias no saneamento ambiental; 2) protecdo e recuperacdo de
areas e ecossistemas importantes para prestacdo de servicos am-
bientais; 3) apoio e fomento as pesquisas e tecnologias na area
ambiental, com énfase no monitoramento socioambiental; 4) é
emergente que todos os municipios tenham seus Planos Diretores
atualizados e aprovados com inclusdo das questdes socioambien-
tais e climéticas como estratégicas; 5) desenvolver o Plano Diretor
Integrado da RMN;; 6) por fim, se faz necessario a incorporagao
dos riscos das mudangas climéticas no planejamento urbano e re-
gional da RMN, com politicas e planos nesse sentido.

Considerac¢oes finais

As questdes socioambientais e climaticas integradas a agenda
de desenvolvimento territorial nos niveis intrametropolitano e
de integragdo metropolitana estdo longe de estarem no centro
do debate e das agdes no ambito da RMN. A caracterizacgdo
situacional realizada nas partes iniciais deste capitulo, mostra que
a RMN ndao anda bem nessas questdes, se mostrando vulneravel
sob multiplas dimensdes, o que podera traduzir-se em maior
suscetibilidade aos riscos socioambientais e climaticos mediante
cendrios de maior frequéncia e intensidade de eventos extremos,
com consequentes maiores desastres.
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E perceptivel um movimento de expansdo urbana que,
nas ultimas décadas apresenta continuidade no contexto
metropolitano, ainda que concentrado, mas em expansdo. A
concentracdo ndo é um indicativo positivo, pois significa maior
perda de qualidade dos sistemas naturais e maior exposi¢do dos
sistemas sociais. E com a auséncia de um crescimento urbano
orientado e ordenado, ampliam-se também os processos de
desigualdade, que sdao moldados para a permanéncia do nao
direitoacidade,impedindoformasdeacessojustasediversificadas
para todas as formas de vida humana e ndo humana, mantendo
o padrdo excludente, seletivo e opressivo que caracteriza hoje
os territérios metropolitanos no Brasil, sendo a RMN, mais do
mesmo.

Enfim, ao pensar as dindmicas urbanas e metropolitanas
e os impactos ambientais e climéaticos é preciso compreender
basicamente como usar o territério — como, para que e quem
e como ordena-lo — para fins que tenham alternativas de
usos possiveis e aceitdveis, preservando o meio ambiente,
considerando o0s possiveis desastres e eventos climéaticos,
a qualidade de vida e o desenvolvimento econdmico nas
metrépoles para a constru¢do de uma adaptagdo climatica de
maior capacidade resiliente na RMN.
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Introducao

O presente artigo objetivou estudar os protestos na
RMN como expressdo de suas desigualdades. O estudo foi
elaborado a partir das seguintes questdes orientadoras: quais
os enfoques e caracteristicas dos eventos de protesto na RMN?
Como tais eventos expressam as desigualdades inscritas
nesse recorte?

Desde a redemocratizacdo, os atores sociais no Brasil tém
adotado as mais variadas estratégias de participacdo politica
nos processos de tomada de decisdo. A partir de 1988, os
movimentos sociais foram legitimados pela Constituigdo Federal
como atores sociais que devem estar inseridos na formulagao
de politicas publicas, dando inicio a era da participagado politica
institucionalizada.

Os canais institucionais de participagdo se propagaram
em escala local nos anos de 1990, principalmente devido as
proposicdes de partidos de esquerda que assumiam as prefeituras
municipais, e tiveram uma expansdo genérica em escala nacional
a partir da presidéncia de Luiz Inacio Lula da Silva, do Partido
dos Trabalhadores (PT), nos anos 2000 (AVRITZER, 2016).
Nesse contexto, os conselhos gestores, as conferéncias tematicas
e o Orgamento Participativo (OP), adotado em determinada
medida pelas capitais estaduais e municipios até média escala,
qualificaram-se como as principais Instancias Participativas (IPs)
no Brasil.

Mas, para além da participagdo dos atores sociais nas IPs,
muitos ativistas passarama ocupar cargosrelevantes naburocracia
estatal, sobretudo a partir da chegada do PT no Executivo federal,
formando redes entre a sociedade e o Estado, que consolidavam,
historicamente, a permeabilidade do Estado brasileiro (ABERS;
VON BULLOW, 2010).
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Esse contexto colocou em evidéncia as principais rotinas
utilizadas pelos atores sociais desde a redemocratizacdo para
levar a cabo suas demandas ao Estado — IPs, lobby, ativismo
burocrético e protestos (MCADAM; TARROW; TILLY, 2001;
ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014). Porém, os protestos ou
agdes disruptivas como tnico tipo de rotina ndo institucionalizada
ou com pouca relagdo com a institucionalidade merecem
consideracdo, principalmente pelo aumento da sua intensidade
nos anos de 2010 (TATAGIBA; GALVAO, 2019) e pela adocao
por grupos que vao do espectro politico da esquerda a direita.

Nesse sentido, a pesquisa sobre protestos tem crescido devido
a adocdo da metodologia de andlise de eventos de protestos
(AEP), que é um método que permite aos pesquisadores que dela
se utilizam mapear de forma sistematica no recorte espaco-tempo
a ocorréncia de protestos, possibilitando a compreensdo das
dindmicas mais amplas das agdes coletivas. No caso da presente
analise, a adog¢do buscou focar no Nordeste, mais especificamente
na Regido Metropolitana de Natal (RMN), como sera detalhado
na metodologia.

Assim, como continuacdo de pesquisa ja realizada para
a capital potiguar, adotamos, como objeto de pesquisa para
este capitulo, os protestos realizados na RMN visto que esse
tipo de acdo disruptiva concentra grande parte dos protestos
catalogados no banco, como ja demonstrado em Oliveira et al.
(2021), necessitando de uma compreensdo detalhada. Além disso,
parte-se do pressuposto de que a compreensdao dos protestos
nesse recorte podera explicitar mais uma face das desigualdades
que marcam a RMN.

Em sua estrutura, o texto estd organizado para além desta
Introdugéo e das Consideracdes finais, em mais duas se¢des. A
primeira apresenta o marco tedrico a ser adotado pelo trabalho
embasado na triade movimentos sociais, repertdrio e protestos e
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a metodologia adotada para a construcdo do capitulo, ancorada
na Anaélise de Eventos de Protestos (AEP). J4 a segunda segdo
analisa os resultados encontrados, cruzando as informacdes do
banco de dados com os marcos tedricos mobilizados.

Movimentos sociais, repertérios e protestos

No Brasil, vérias geracdes de estudos sobre movimentos
sociais deram suas contribui¢oes de acordo com o transcorrer dos
contextos sociais. Entre elas esta a teoria do conflito politico, que
se encontra em pleno desenvolvimento e aperfeigoamento desde
os anos de 2010 devido a retomada da categoria movimentos
sociais aos estudos da participagdo politica brasileira (SILVA,
2011), o que justifica também a adogdo dessa abordagem como
lente analitica deste trabalho.

Desse modo, movimentos sociais seguindo a abordagem do
conflito politicosaoentendidos comouma politicacontenciosacom
limites fluidos entre grupos detentores do poder e grupos que nao
o detém (MCADAM; TARROW; TILLY, 2001). Para interpretar o
arco politico e histérico-cultural, Tilly formula, entdo, o conceito
de Repertdrios de agdo coletiva, que seriam, assim, “um conjunto
limitado de rotinas que sdo aprendidas, compartilhadas e postas
em agao por meio de um processo relativamente deliberado de
escolha” (TILLY, 1995, p. 26 apud ALONSO, 2009, p. 58). Numa
versdo mais recente e simplificada, o conceito de repertérios diz
respeito a um conjunto de rotinas utilizaveis num determinado
contexto histérico e atual por movimentos sociais (MCADAM,;
TARROW; TILLY, 2001).

Os protestos ou agdes disruptivas comecam a ganhar
evidéncia nos anos de 2010. Nesse sentido, no periodo de forte
permeabilidade dos movimentos sociais com o sistema politico,
nos governos do PT, por meio do conceito de repertdrios de
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interacdo, Abers, Serafim e Tatagiba (2014) argumentam que os
protestos eram usados para abrir ou restabelecer negociacoes e
como parte do ciclo de negociagdo em conjunto com as demais
rotinas. O fato é que o nimero de protestos nos anos de 2010,
no Brasil, aumenta consideravelmente fazendo com que surja
a necessidade de compreender, para além de uma rotina do
repertdrio de interagdo proposto por Abers, Serafim e Tatagiba
(2014), o proprio repertodrio de protestos.

Aqui, esta andlise estard aplicada ao caso da RMN. O
proposito de aplicacdo na RMN vai no sentido de diagnosticar
quem sdo os atores, suas demandas, quem eles demandam e
como ocupam as ruas, portanto, compreender a dindmica do
ativismo da RMN, identificando as diferencas de pautas e como
se inscrevem no territorio.

Para além de uma pesquisa bibliografica que embasa o marco
tedrico adotado nesta investigacdo, ressaltamos a metodologia
de Andlise de Eventos de Protestos (AEP), base deste trabalho®.
A metodologia de AEP possibilita a quantificagdo de vaérias
caracteristicas dos protestos, tais como: frequéncia, localizagao,
demandas, tamanho, atores demandantes e demandados, a reagcao
do ator demandado etc. Para operacionalizar a sistematizagao
desses dados é formado um catdlogo de eventos cujas principais
fontes tém sido noticias em jornais e registros policiais (HUTTER,
2014). Portanto, a construcdo desse banco de dados, segundo a
literatura (NEIDHARDT; RUCHT, 1999; KOOPAMSN; RUCHT,
2002), envolve a definicdo de, pelo menos, quatro eixos de

% A AEP é um método que permite aos pesquisadores que dela se utilizam ma-
pear de forma sistematica no recorte espago-tempo a ocorréncia de protestos,
possibilitando a compreensado das dindmicas mais amplas das a¢des coletivas.
Desenvolvida no seio da abordagem do Confronto Politico (MCADAM; TAR-
ROW; TILLY, 2001), a metodologia de AEP teve inicio nos anos de 1960, sendo
desenvolvida em quatro geragdes de estudos que aperfeigoaram tedrica e empi-
ricamente o método (HUTTER, 2014).
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parametros metodoldgicos, descritos a seguir: i) a unidade de
analise; ii) as técnicas de amostragem,; iii) as fontes de dados; iv)
as categorias utilizadas para classificacdo das varidveis. Nesse
sentido, no que tange a unidade de andlise®, o primeiro critério
de escolha foi o recorte espago-temporal da capital do Estado
do Rio Grande do Norte no periodo de 2013 a 2019. A escolha
por um recorte espacial estadual estd justificada com base nos
apontamentos da experiéncia de Tatagiba e Galvao (2019) que
desenvolveram um banco em nivel nacional tendo como fonte
o jornal Folha de Sio Paulo, mas que, ao final, devido a sua linha
editorial, catalogou mais eventos de protestos na regido Sudeste
e Sul, cobrindo muito pouco as regides Centro-Oeste, Nordeste e
Norte. Com isso, as autoras formularam a critica da necessidade
de fontesjornalisticas regionalizadas. Logo, pela falta de um jornal
digital que cubra todo o Nordeste com longo acervo temporal de
publicacdo, adotamos por conveniéncia o Estado do Rio Grande
do Norte, com o foco em sua capital, Natal.

Quanto ao recorte temporal, a andlise partiu do ano de
2013, levando em consideragao o fato de que esse ano marcou a
retomada dos grandes ciclos de protestos com novas estratégias
performaticas no Brasil (TATAGIBA, 2014). A pesquisa finaliza
em 2020, ano que nos permite identificar caracteristicas mais
recentes das manifesta¢des ocorridas, totalizando oito anos. Outra
questdo diz respeito aos tipos de protestos que foram incluidos
na amostra que vao desde agdes mais disruptivas (como piquetes
e passeatas) até agdes mais institucionalizadas (como reunides
com autoridades e entrega de cartas).

No que se refere a amostragem, a coleta de reportagens que
subsidia o banco de dados partiu de uma busca por expressao

% Os dados que subsidiam este artigo foram sistematizados no ambito do proje-
to de pesquisa “Levantamento e montagem de banco de dados sobre protestos
e greves no Rio Grande do Norte (2013-2020)".
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e/ou busca por palavras em titulos utilizando quatro palavras-
chaves, sendo elas: i) protestos; ii) greves; iii) movimentos sociais;
iv) sindicatos. A fonte dessas reportagens tomou como base os
dois principais veiculos de comunicacdo impresso e digital,
respectivamente, mais acessados no Rio Grande do Norte: o
jornal Tribuna do Norte e o GI/RN. A respeito da linha editorial
das duas fontes, é possivel observar que ambos pertencem a um
mesmo membro do grupo politico liderado pela familia Alves,
que disputa o cendrio politico potiguar desde os anos de 1960 e
que ganha maior expressdo a partir da redemocratizacéao.

Como aponta Earl et al. (2004 apud SILVA et al., 2015), o
uso de jornais para estudo das agdes coletivas deve levar em
consideracdo o viés de selecdo e o viés de descricdo que sdo
marcados pela notificacdo apenas de eventos com determinadas
caracteristicas e omissdo e enquadramento fabricados das
informacgdes sobre os eventos, respectivamente. No caso dos
veiculos de comunicagdo usados nessa pesquisa — jornal Tribuna
do Norte e o G1/RN -, as informacdes coletadas sobre os eventos
de protestos devem levar em consideracdo que ambas as fontes
fazem parte da midia corporativa brasileira cujo posicionamento
politico é contra grupos que ameacem o status quo e ainda esta
ligada a um grupo politico local.

Por fim, cabe destacar que as reportagens foram analisadas
considerando as seguintes categorias analiticas: i) ano, periodo
de realizacdo dos eventos; ii) os atores identificados; iii) o
tipo de atuagdo do(s) movimento(s); iv) a agenda/demandas
do(s) evento(s); v) o(s) ator(es) demandado(s); vi) a ocorréncia
de confronto com a policia; vii) a ocorréncia de prisdes de
manifestantes; viii) os termos utilizados pela midia em referéncia
aos manifestantes.
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Protestos em um contexto metropolitano

A partir de fontes jornalisticas locais, foram catalogados 426
eventos de protestos em todo Rio Grande do Norte do ano de
2013 a 2019 e, desses eventos, 364 ocorreram em pelo menos um
municipio da RMN, podendo ter ocorrido concomitantemente
em outros municipios do estado.

Diante do recorte temporal estabelecido no estudo, notou-se
maior concentragao de eventos nos anos de 2013 e 2014, conforme
exposto no gréfico a seguir:
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Grafico 1 - Quantidade de eventos por ano (2013 a 2019).

Fonte: elaboragédo proépria, 2022.

A concentracdo de 174 (40%) protestos nos anos de 2013
e 2014 esta relacionada com dois eventos ocorridos em nivel
nacional: o Ciclo de Protestos de Junho (TATAGIBA, 2014), em
2013, e a preparacdo das cidades para recepcionar os jogos da
Copa de 2014. Desse modo, o referido periodo foi marcado pelo
maior nimero de demandas difusas, apresentando eventos



REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - Natal

capitulo 4 | Repertério de protestos na Regido Metropolitana de Natal/RN
entre 2013 e 2019

que punham em debate as condi¢gdes de vida rural, a condic¢do
de vida urbana, as politicas sociais, as pautas relacionadas aos
governos e o sistema politico.

Desse modo, o ano de 2013 marca um momento em que o
Brasil registrou inimeros eventos que caracterizaram o Ciclo
de Protestos de Junho, concentrados, sobretudo, na capital. Em
Natal, nesse contexto, a partir do ano de 2011, destaca-se o pro-
tagonismo do Movimento Passe-Livre (MPL), que organizou
eventos de protestos contra a proposta de aumento da passa-
gem de Onibus sob o slogan #RevoltaDoBusao (AMORIM, 2019).
Aos poucos, a partir das passeatas e ocupagdes realizadas, o
movimento ganhou corpo e serviu de esteira para a ampliacdo
em escala nacional do repertério de atuagdo do MPL, conforme
destaca o movimento: “A nossa cidade esteve na lideranca da
luta pela redugdo da tarifa dos transportes coletivos urbanos
do pafs. A vitdria das manifestagdes (...) estimulou a luta nas
cidades de diversas regides do Brasil.” (MACIEL, 2017).

Na capital potiguar, Natal, a efervescéncia de tais deman-
das urbanas delongou-se até o ano seguinte, 2014, tendo em
vista a realizagdo da Copa do Mundo, que teve Natal como uma
de suas sedes. Tal fato provocou novas demandas em virtude
dos projetos que previam despejos na cidade-polo. Conforme
demonstrado por Almeida et al. (2017), inicialmente, o planeja-
mento das obras de mobilidade que antecederam a preparagao
da cidade para receber os jogos “se deu a partir de um modelo
top down, ou seja, de cima para baixo, excluindo a sociedade
do processo de formulacdo dos projetos” (ALMEIDA et al.,
2017, p. 15).

Constatado o modelo de planejamento adotado pelo
poder publico, grupos sociais organizados iniciaram uma série
de estratégias, buscando pressionar o poder publico a remo-
delar as obras previstas, adotando solu¢des que trouxessem
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menor impacto social. Nesse sentido, destacam Almeida et
al. (2017, p. 15) que “a partir das noticias que chegavam da
midia local, os moradores que se viam diretamente atingidos
pelo projeto passaram a fortalecer um movimento em busca
de garantir os seus direitos por meio de uma alteracdo no
projeto original”.

A partir de todas as mobilizac¢des realizadas pela socieda-
de, e aproveitando-se de um contexto politico favoravel que
eram as elei¢des municipais, Natal passou a se configurar como
tnica cidade sede da Copa do Mundo de 2014 que ndo passou
por nenhuma desapropriacdo para viabilizar as obras de mo-
bilidade urbana, de maneira que o projeto inicial foi revisto e o
processo de planejamento da nova proposta teve a populagao
potencialmente afetada como agentes interlocutores ativos. O
fato é que, conforme destacaram os dados, o ntimero de eventos
teve uma queda nos anos subsequentes, até mesmo em funcdo
da saida de projetos urbanos conflituosos da agenda munici-
pal de Natal. Mesmo assim, os eventos ocorridos podem ser
considerados significativos para o fortalecimento da rotina de
protestos como parte do repertério de atuacdo da sociedade
na RMN (Gréfico 1), acompanhando uma tendéncia nacional
(TATAGIBA; GALVAOQ, 2019).
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Mapa 1 - Eventos de protestos na RMN (2013 a 2019).

Fonte: elaboracédo propria, 2022.

Além de identificar o periodo de realizagdo dos eventos, tor-
na-se necessdrio identificar onde ocorreram os protestos e como
eles se distribuiram no territério metropolitano. A partir do Mapa
1 é possivel identificar a realizacdo de protestos em 9 dos 15 mu-
nicipios com a predominancia das ocorréncias em Natal/RN. A
partir da analise dos 364 protestos foi possivel identificar que tais
eventos ocorreram nos seguintes municipios da RMN: Natal, Cea-
ra-Mirim, Macaiba, Extremoz, lelmo Marinho, Maxaranguape, Sdo
Gongalo do Amarante, Parnamirim e Sao José do Mipibu.
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Indo além da distribuicdo dos eventos no territério, foi
possivel identificar quais pautas predominaram em cada
municipio. Considerando o destaque de Natal no quantitativo
de protestos, esse municipio serd analisado separadamente.
E importante, inicialmente, detalhar cada categoria de pauta
considerada. Para investigar as pautas dos eventos, optamos por
dividir os protestos em grandes areas, aglutinando demandas que
possuem relagdo tematica. Sdo elas: i) condi¢des de vida urbana;
ii) condicoes de vida rural; iii) demandas relacionadas ao mundo
do trabalho; iv) demandas relacionadas a seguranca publica;
v) demandas relacionadas as politicas sociais; vi) demandas
relacionadas ao governo e ao sistema politico; vii) demandas
relacionadas a politica econdmica; viii) pautas mdltiplas; ix)
demandas pontuais. O detalhamento de cada categoria estéd
presente no quadro a seguir:

Categoria Pauta dos protestos

Disputa por terra, reforma agraria - em alusdo ao momento

Condigdes de histérico de massacre do movimento social -, melhorias
vida rural no assentamento - de infraestrutura rural -, assisténcia

agricola, abastecimento de agua e mobilidade urbana.

A favor da integracdo do transporte publico metropolitano,
melhoria de infraestrutura urbana, melhoria na mobilidade
Condicdes de urbana, melhoria nas condi¢des de moradia, contra o
vida urbana aumento da tarifa de Onibus, contra os megaeventos,
contra corrupcdo, a favor de audiéncias publicas e
melhores condi¢cdes de plantio.

A favor da reforma da Previdéncia, da regulagcdo estatal,
contra corrup¢do, a favor do governo do PT, contra o
governo do PT, contra o governo Temer, contra politicos,

Governo e em defesa da democracia, em defesa da Petrobras,
sistema politico | realizacdo de eleicdes suplementares para a Presidéncia da
Republica, protesto dos caminhoneiros, protesto feminista,
a favor da intervengao militar, a favor do pacote anticrime
e contra a¢des do Legislativo federal.
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Contra o aumento do valor dos combustiveis, contra a
politica de privatizacdes, contra reajustes nos impostos e
contra empreendimentos.

Politica
econbmica

Melhorias na educac¢do, saude, a favor da seguranca
alimentar, contra o Programa Mais Médicos, contra o
fechamento de equipamentos de saulde, contra o corte
Politicas sociais | de gastos da saude e da educacdo, contra o corte de
gastos na universidade, contra ajustes em aposentadorias
e pensodes, a favor da democracia, contra a escola sem
partido e contra a reforma da Previdéncia.

A favor da cultura de paz, melhorias de saldrio e condi¢cdes
de trabalho, contra a morte de cidad&os por policiais,
resolucdo no caso de desaparecimento de cidadaos,
melhorias no sistema carcerdrio ou socioeducativo e

Demandas
relacionadas
a seguranca

publica ) J
melhoria na seguranca publica.
Melhoria de saldrio e condicdes de trabalho, contra
decisdes judiciais no setor privado, a favor do trabalho
informal, contra a reforma da Previdéncia, convocacao/
realizacdo de concurso publico, insatisfacdo com agdes
Demandas P

do sindicato, melhorias de seguranca publica, protesto
dos caminhoneiros, solicitacdo de exoneracdo de diretor
de 6rgdo publico, a favor da classe trabalhadora, a favor
da reforma trabalhista, contra reforma trabalhista, contra
a politica de privatizagdo, contra o corte de gastos
do governo federal, direitos trabalhistas e a favor de
audiéncias publicas.

relacionadas
ao mundo do
trabalho

Defesa da legalizacdo do aborto, contra decisdes judiciais
no setor privado, a favor de repasse de recursos financeiros,
contra o impedimento de acesso a espacos de convivio,
contra a lei do abuso de autoridade, contra neonazistas e a
favor da preservacdo do meio ambiente.

Demandas
pontuais

Melhorias na mobilidade urbana, condi¢des de moradia,
salde, educacdo, protestos feministas, Fora Temer, a
favor da reforma politica, a favor de pagamento de divida
publica, contra a reforma da Previdéncia, disputa por
Pautas multiplas | terra, demonstracdo de descontentamento com a decisdo
do poder publico, contra a reforma trabalhista, contra o
corte de gastos do governo federal, contra a politica de
privatizacdo, Fora Rosalba, a favor da reforma urbana,
contra o corte de gastos na saude e na educacéo.

Quadro 1 - Pautas dos eventos de protestos

Fonte: elaboracédo propria, 2022.
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De modo geral, os protestos apresentaram uma tematica
que, muitas vezes, era acompanhada por pautas diversas. Por
exemplo, o evento de protesto tinha como principal objetivo
pleitear a reforma agréria, no entanto, também eram solicitadas
melhorias na satde e educagdo do municipio. Nesses casos,
consideramos a grande drea temédtica pararealizar enquadramento
em categorias. Esse tipo de enquadramento ndo foi possivel ser
realizado, sobretudo, em protestos que ocorreram durante o ano
de 2013, como aponta Tatagiba (2014), o que demandou a criagao
da categoria “pautas multiplas”.

Foi possivel, igualmente, perceber uma centralizagdo de
protestos de todas as categorias na capital potiguar, o que se
deve ao fato de Natal ser sede do centro administrativo estadual,
concentrando 6rgdos publicos que, muitas vezes, eram os
atores demandados nos eventos de protestos. O municipio-polo
da RMN concentra as demandas dos demais municipios da
regido metropolitana, visto que, dos 364 protestos da RMN, 343
ocorreram também em Natal. Desse modo, dentre os municipios
da RMN, Natal foi a tinica cidade que contou com todas as
categorias de protestos elencadas nesta pesquisa, com énfase
em protestos que possuem demandas relacionadas ao mundo
do trabalho e as condi¢des de vida urbana, conforme exposto no
Mapa 2. Além disso, esse dado quer dizer, também, que Natal
concentra a maior parte dos atores sociais que utilizam da rotina
de protestos.

O segundo momento desta andlise abrangeu os demais
municipios metropolitanos. O Mapa 3 apresenta as categorias de
eventos de protestos ocorridas nesses municipios.
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Analise de Eventos
de Protestos (2013-2019)
em Natal, RN

Municipios
= Condigbes de vida rural
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m Politicas sociais
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B Seguranca
® Politica econdmica
# Demandas pontuais
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Datum Sirgas 2000

Fonte de dados: Grupo de Pesquisa
Eslado e Politicas Pablicas (2020)
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Mapa 2 - Analise de Eventos de Protestos em Natal/RN entre 2013 e 2019.

Fonte: elaboracao propria, 2022.

Observando-se Extremoz, Sao Gongalo do Amarante, Macaiba
e Parnamirim, que formam a metrépole funcional, é possivel
afirmar que todos os municipios registraram pautas relaciona-
das as condicGes de vida rural, dentre elas, destacam-se a reforma
agréria, melhoria nos assentamentos, abastecimento de égua com
carro pipa no assentamento, dentre outras. Eventos com pautas
urbanas e relacionados ao governo e sistema politico somente
foram identificados em Sdao Gongalo e Parnamirim. Nestes muni-
cipios, e em Extremoz, também se destacaram pautas relacionadas
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ao trabalho e as politicas sociais. O ponto central de aproximagao,

portanto, foram as demandas rurais, sendo que as demais pautas

variaram nos quatro entes metropolitanos referidos.

Categorias tematicas
de eventos (2013-2019)
na Regiao Metropolitana
de Natal

Regifio Metropolitana de Natal
_ '! Municiplos

Condicdes de vida rural
Trabalha

Demandas diversas
Paliticas sociais

Governo e sislema polilico
Condigbes de vida urbana
Nilo informada

L 1 1 X IaY

-
L

i

Sistema de Coordenadas Geograficas
Datum Sirgas 2000

Fonte do dadoes: Grupo do Posquisa
Estado e Politicas Poblicas (2020)
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Mapa 3 - Categorias de eventos (2013-2019) em municipios da RMN, exceto

Natal/RN.

Fonte: elaboragéo propria, 2022.
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Ao observar, em segundo plano, municipios de menor
integracdo com Natal, ou seja, Ceard-Mirim, Maxaranguape,
Ielmo Marinho e Sao José de Mipibu, a pauta rural novamente
predomina em todos, com excegdo do ultimo ente referido, onde
foram identificados apenas protestos relacionados a melhoria de
mobilidade urbana, requerendo a construgdo de uma passarela
na rodovia federal que corta o municipio.

Ap6s conhecer onde e quais sdo as pautas dos eventos
de protestos que ocorreram na RMN, foi possivel, também,
identificar qual é o tipo de atuacdo desses protestos, destacando-
se que um evento pode ter varios tipos de atuagao.

Categoria Tipo de atuacao Quantidade

Bloqueio de estradas/piquete 8

Condicées de vida Ocupagédo de 6rgéo publico 5
rural Passeata/marcha/ato 7
Desobediéncia civil 1
Bloqueio de estradas/piquete 24

Briga fisica 1

Depredacao 7

Escracho 1

Indicativo de manifesta¢cdes 1

Intervencgdo artistica/simbdlica 3

Ocupacdo de 6rgado publico 3

Condicdes de vida Paralisacdo 5

urbana

Passeata/marcha/ato 36

Reinvindicac&o de reunido 1

Roletaco 6

Acampamento 1

Desobediéncia civil 1

Entrega de documento 1

Greve de categoria 1
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Governo e sistema
politico

Assembleia

Bloqueio de estradas/piquete

Intervencdo artistica/simbolica

Ocupacdo de 6rgado publico

Paralisacdo

Passeata/marcha/ato

Roletaco

Politica econémica

Bloqueio de estradas/piquete

Paralisacdo

Passeata/marcha/ato

Politicas sociais

Banquetaco

Bloqueio de estradas/piquete

Depredacao

Greve de categoria

Ocupacdo de 6rgado publico

Paralisacdo

Passeata/marcha/ato

Demandas
relacionadas a
seguranca publica

Bloqueio de estradas/piquete

Carreata

Intervencao artistica/simbdlica

Ocupacdo de 6rgao publico

Paralisacdo

Passeata/marcha/ato

Acampamento

Depredacao

Panfletagem

Assembleia

Greve de categoria
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Acampamento

Assembleia 5
Bloqueio de estradas/piquete 24

Buzinacgo 2

Depredacao 1

Entrega de documento 1

Greve de categoria 41

Demandas Indicativo de manifestacdes 3
relacionadas a Intervencdo artistica/simbdlica 4
trabalho Ocupacdo de 6rgado publico 14
Ocupacdo de imodvel privado 1

Panfletagem 1

Panelaco 2
Paralisacdo 36
Passeata/marcha/ato 38

Rebelido 1

Reinvindicacdo de reunido 1

Bloqueio de estradas/piquete 2

Intervencdo artistica/simbdlica 2

Demandas pontuais Ocupacdo de imodvel privado 1
Passeata/marcha/ato 6

Depredacao 1

Bloqueio de estradas/piquete 3

Ocupacdo de 6rgado publico 1

Paralisacdo 2

Pautas multiplas Passeata/marcha/ato 6
Depredacéo 1

Roletaco 1

Intervencdo artistica/simbdlica 1

Quadro 2 - Tipos de atuacao dos protestos por categoria.

Fonte: elaboracédo proépria, 2022.

A anélise relativa aos tipos de atuagao utilizados demonstra
que 32% dos protestos se deram a partir de passeata/marcha/
ato. Em segundo lugar, 18% dos protestos utilizaram bloqueio
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de estradas/piquetes, estratégia marcante em pautas como
condi¢des de vida rural e condi¢gdes de vida urbana, seguidos
de paralisacdo (14%) e greve (11%). Ou seja, os movimentos
sociais quando buscam utilizar o repertério de protestos na
RMN, promovem manifestagdes que, em sua maioria, fazem
uso das ruas, seja por meio de intervengdes que se deslocam ou
travam as vias urbanas dos municipios da RMN. Isso demonstra
que quando os movimentos sociais da RMN buscam realizar
protestos, a paralisacdo das vias urbanas é a melhor estratégia
para que suas demandas sejam levadas em consideracdo pelos
atores demandados, visto a frequéncia com que se repetem.

Considera¢oes finais

A partir da andlise de protestos realizados no contexto
da RMN foi possivel diagnosticar quem sdo os atores, suas
demandas, quem eles demandam e como ocupam as ruas, ou
seja, compreender a dindmica do ativismo da RMN, identificando
as diferencas de pautas e como se inscrevem no territrio
metropolitano.

Em linhas gerais, os resultados obtidos ressaltam que 9 dos 15
municipios realizaram protestos, mas com a predominancia das
ocorréncias em Natal /RN, com a presenga de todas as categorias,
dada a presenga do centro administrativo estadual. Isto é, dos
364 protestos da RMN 343 ocorreram na capital e com énfase em
protestos que possuem demandas relacionadas ao mundo do
trabalho e as condigdes de vida urbana.

Ja Extremoz, Sao Gongalo do Amarante, Macaiba e
Parnamirim registraram pautas relacionadas as condicdes de
vida rural, dentre elas, destacam-se a reforma agréria, melhoria
nos assentamentos, abastecimento de dgua com carro-pipa no
assentamento, dentre outras, chamando a atengdo para o fato de
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que a RMN néo atende a critérios técnicos quando da inser¢do dos
seus municipios, mas a interesses politicos. Dos 15 municipios da
RMN apenas 9 apresentam um minimo de mobilizagao social. Na
RMN, parte dos municipios ndo se reconhecem como municipios
metropolitanos, apresentando baixa integragdo com o municipio-
polo, e contam com uma fragil organiza¢do social. Apesar dos
protestos se tornarem, desde 2010, um tipo de atuagdo politica
que vem avangando no pais, assumindo um protagonismo no
cendrio nacional, sobretudo a partir das Jornadas de junho de
2013, na RMN muitos municipios ndo se utilizaram dessa forma
de ativismo.

Por fim, os protestos presentes na RMN destacam um dos
principais desafios da agenda de pesquisa, sobretudo brasileira,
em relacdo a participagdo politica. Ou seja, pesquisas futuras
devem ser realizadas com o foco em promover um didlogo que
seja capaz de compreender as reivindica¢des em prol da ditatura
e os ataques as institui¢des democraticas por parte da sociedade
civil brasileira. Estudos devem buscar refletir, por exemplo, sobre
a percepgdo negativa relacionada a atuagdo dos movimentos de
esquerda, quando realizam protestos que utilizam bloqueio de
estradas/piquetes; e compreender as a¢des dos movimentos da
direita, que sdo as unicas vistas como expressao do processo
democratico em detrimento da atuagdo dos movimentos da
esquerda. Portanto, é preciso ressaltar que novos estudos e
investimentos em pesquisas precisam existir para explorar
como as praticas ativistas, principalmente a partir do uso de
protestos, vém influenciando nas agdes governamentais por
meio de politicas publicas, capazes de aperfeicoar as institui¢cdes
democréticas e garantir a implementacdo dos direitos sociais
previstos na Constitui¢do de 1988.
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Introducao

Como resultado da mobilizagdo popular associada a
Reforma Urbana, a Constituicio de 1988 (CF 88) tornou-se
um marco em critério de defesa da integracdo da populagao
no planejamento urbano. A CF 88 dispde de dois capitulos
especificos sobre a Politica Urbana (art. 182 e 183), que firmam
a importancia da funcdo social da cidade e apresentam o ideal
da democratiza¢do da gestdo. Todavia, foram necessérios 13 anos
para a normatizacdo desses artigos, por meio da Lei n° 10.257,
de 10 de julho de 2001, que instaura e regulamenta o Estatuto
da Cidade (EC), responsavel pelo estabelecimento das diretrizes
e medidas gerais para o desenvolvimento do espaco urbano e a
gestdo das cidades.

Nessa perspectiva, o EC estipula a participagdo social como
fator primordial para a politica urbana, por meio da diretriz
da gestao democratica da cidade, que pode ser definida como
uma “forma de planejar, produzir, operar e governar as cidades
submetidas ao controle e participagao social, destacando-se como
prioritaria a participacdo popular” (GRAZIA, 2002, p. 16). Isto &,
fortalece a atuacdo da sociedade em consonancia com o governo
na implementacdo de a¢des conjuntas, enquanto um mecanismo
de asseguramento do bem comum.

De modo geral, o Plano Diretor é o instrumento basico de
planejamento urbano em nivel local, utilizado para garantir
o desenvolvimento e a expansdao urbana, observando as
caracteristicas do territério para orientar as politicas publicas que
serdo desenvolvidas. Seguindo o disposto no art. 40, § 3°, do EC,
o seu contetudo deve ser revisado, no minimo, a cada 10 anos,
para que sejam realizados ajustes a luz da realidade atual.

Logo, torna-se essencial o envolvimento da sociedade na
sua construcdo, visto que pressupde a captagdo de informagdes
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fidedignas sobre a realidade vivenciada na cidade. Desse modo,
mais do que um documento técnico, o Plano Diretor deve ser um
espago democrético de debates e negocia¢des entre os diversos
atores socioestatais (ROLNIK, 2001).

A revisdo do Plano Diretor de Natal (PDN) iniciou-se no
ano de 2017 — 10 anos apds a promulgacdo do ultimo plano, se
estendendo até o ano de 2022. Nesse processo, a participacdo livre
e democratica deve ser garantida em todas as etapas, seguindo
as disposi¢des do Regimento Interno elaborado pela Secretaria
Municipal de Meio Ambiente e Urbanismo (SEMURB).

A partir de 2020, o Brasil passou a vivenciar efeitos gerados
pela pandemia da Covid-19, causada pelo novo coronavirus
(Sars-CoV-2). A fim de evitar o alastramento da doenca, os
estados e municipios aplicaram medidas de isolamento social,
ocasionando a suspensdo das atividades de revisdao do PDN.
Devido as restrigdes causadas pelas medidas de isolamento
social, a gestdo municipal retomou o processo no dia 6 de maio
de 2020, utilizando o meio virtual como forma de promover a
participacao social.

Essa medida chamou a aten¢do do Ministério Publico do
Rio Grande do Norte (MPRN), que contestou o andamento do
processo sob a alegacdo de que uma grande parcela da populagao
estaria sendo excluida do processo por ndo ter acesso aos meios
necessarios para colaborar de forma efetiva. Além disso, foram
identificados problemas relacionados a legalidade, publicidade e
seguranca dos procedimentos realizados de forma virtual. Dessa
forma, a fase virtual teve que ser refeita apds a realizagdo da
votagdo final, procurando garantir a lisura dos atos.

Em face do problema delimitado, foi estabelecida a
seguinte pergunta de partida: a gestdo democratica, por meio
da participacdo social, foi considerada no processo de revisao
do Plano Diretor de Natal? Isto é, objetiva-se compreender a
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participacdo da sociedade civil no processo de revisdo do Plano
Diretor de Natal, no periodo de 2019 a 2021.

Como procedimento metodolégico optou-se por uma
abordagem qualitativa dividida em trés estdgios: i) pesquisa
bibliografica acerca dos conceitos de participacdo social e gestdo
democratica da cidade; ii) pesquisa documental em reportagens,
aspectos normativos e no site oficial da revisio do PDN; iii)
pesquisa empirica, mediante entrevista semiestruturada e grupo
focal com atores sociais que participaram do processo, executada
no periodo de julho a agosto de 2021. Para a definicdo dos
individuos, utilizou-seabola deneve—uma técnicadeamostragem
ndo probabilistica — que ocorre quando um respondente indica
outras pessoas que integram o mesmo grupo. Na sistematizacdo
dos dados primarios foi realizada a andlise de contetido sobre o
teor das transcri¢des dos dudios.

Diante do exposto, o presente capitulo encontra-se dividido
em trés se¢oes, além desta Introducado e das Consideragdes finais.
As trés se¢des tratam sobre a gestdo democratica no cendrio pds
CF 88, o processo de revisdao do PDN (2019 - 2021) e a percepgao
da sociedade civil sobre a participacdo nesse processo.

A gestao das cidades no Brasil contemporaneo

De acordo com Tatagiba (2011), muitos mecanismos
participativos instituidos pela CF 88, voltados para consulta e
deliberacdo da sociedade, foram regulamentados a partir da
pressdo dos movimentos populares. Nesse cenario, destaca-se a
atuacdo do Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU),
criado em 1985, p6s Regime Militar, responsavel pela articulagao
da participacdo social no pais durante o processo de elaboracgao
da Constituinte, a fim de estabelecer uma politica pautada na
gestdo democratica da cidade, a funcdo social da cidade, justica
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social e de condig¢des dignas para todos os habitantes das cidades
(SAULE JUNIOR; UZZO, 2011).

Ao trabalhar essa discussao a luz dos estudiosos classicos,
a exemplo de Lefebvre (2008), torna-se possivel observar que
o autor defende que o direito a cidade vai muito além do
acesso as condi¢des minimas de moradia. Para ele, o direito
a cidade engloba a prética de transformar democraticamente
a cidade, onde a populagdo possa se apropriar do espago
em que vive.

Sobre isso, Harvey (2014) afirma que a concepgao do direito a
cidade ressurge com os movimentos sociais, atores fundamentais
na consolidagao das pautas politicas nos dias atuais. Na opinido
do autor, o direito a cidade depende de uma formatagdo
participativa, na qual a populagdo poderd exercer o papel de
transformador das cidades. Assim, a participag¢do social torna-se
um instrumento para garantir a efetivagdo do direito a cidade,
através da gestdo democrética da cidade.

A vista disso, entende-se a participacido como o estimulo
fundamental & democracia, haja vista que se ndo hd a prética
da participagdo social, o processo de identificagdo e assisténcia
as demandas sociais torna-se impossivel. Entretanto essa
participacdo ndo deve ser limitada a uma mera consulta para
verificagdo das necessidades, mas propiciar o envolvimento da
populagdo no processo decisério governamental, de modo a
interferir em todas as fases da politica ptiblica (GONDIM, 1991).

Segundo Bordenave (1983), na concepcao dos planejadores
democraticos, a participagdo social contribui para garantir o
controle social sobre as a¢des dos governantes, uma vez que
liderancas centralizadas podem facilitar a corrupgdo e a ma
gestdo de recursos publicos. Além disso, o autor pontua que
a fiscalizagdo da sociedade tende a melhorar a qualidade e
oportunidade do servico publico.
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Diante disso, a gestdo democratica das cidades é tida como
prerrogativa para os cidaddos ndo apenas participarem do
processo de formulagdo das politicas publicas, como também
fiscalizarem a forma como o0s recursos publicos estdo sendo
utilizados. Isso posto, ressalta-se a importancia de assegurar e
potencializar os espagos participativos e de controle social no
processo de tomada de decisdes, para que interesses e privilégios
individuais ndo prevalecam.

Sob esse aspecto, destaca-se o Plano Diretor, principal
instrumento da politica urbana, obrigatério para todos os
municipios com uma populacdo superior a 20 mil habitantes,
que prevé a participagdo social na elaboragdo, na gestdo e no
acompanhamento da sua implementagdo, conforme o art. 3°,
inciso I do EC. Outrossim, em consonéncia com o art. 52, inciso
VI, é dever do Executivo garantir a promogao de audiéncias
publicas e debates com a sociedade civil, bem como engendrar
publicidade e acesso aos documentos e informagdes produzidos
a qualquer interessado.

No entanto, Maricato (2011) destaca que por mais que
a obrigatoriedade da participagdo esteja estabelecida em um
mecanismo regulador, essa exigéncia ndo é capaz de assegurar
que ocorra correspondéncia aos anseios da populacédo. Portanto,
o aumento da participagdo social ndo indica, necessariamente,
a democratizagao da gestdo das cidades nem a incorporagao da
voz da sociedade nas politicas, visto que, no contexto brasileiro,
0 processo de gestdo democratica da cidade é uma novidade
trazida pelo periodo pés-democratizagao.

Destarte, faz-se notavel estudar o carater participativo do
processo de revisdo do PDN, seguindo o principio da gestado
democrética da cidade. A participagdo social estd prevista e,
através dela, a sociedade civil deve se envolver em todas as
etapas de elaboragdo do Plano Diretor, dada a necessidade de
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uma participacdo fundamentada no exercicio da cidadania e, por
consequéncia, na concretiza¢do dos direitos fundamentais.

O processo de revisdao do Plano Diretor de Natal
(2019 - 2021)

O processo foi instaurado por meio da realizacdo da
Primeira Audiéncia Publica, em junho de 2017, na qual foram
apresentadas a minuta do Regimento Interno e o cronograma de
atividades da revisao, visando a abertura das discussdes com a
sociedade. No entanto, segundo informag¢des da SEMURB, ndo
foi dada continuidade ao processo devido a necessidade de
regulamentagdo das Zonas de Protegao Ambiental (ZPAs) 6, 7,
8,9 10.

Em fevereiro de 2019, o poder publico retomou as ativida-
des ptublicas da revisao, dividindo-as em cinco etapas. A primeira
etapa, denominada de “Atividades Iniciais”, refere-se ao planeja-
mento inicial, defini¢do da metodologia e formula¢do do Regimen-
to Interno. A segunda etapa, intitulada de “Leitura da Cidade”,
compreende a realizagdo de capacitagdes e oficinas para disponi-
bilizacdo de estudos sobre o municipio e recebimento de propos-
tas da sociedade para o Plano. A “Minuta de Lei” refere-se a ter-
ceira etapa, na qual é realizada a sistematizagdo das proposigdes
advindas da sociedade para a estruturagdo da minuta. A quarta
etapa corresponde a eleicdo dos delegados para votagdo da minuta
final para envio a Camara Municipal, por isso foi nomeada de
“Votagdo”. Por fim, a quinta etapa limita-se ao acompanhamento
da “Implementa¢ao” da lei ap6s a sangao pelo prefeito.

A estrutura organizacional do processo foi dividida em trés
equipes: a Coordenacgao Técnica (CT), o Nucleo Gestor (NG) e os
Grupos de Trabalhos (GTs). A CT, formada por oito servidores
da SEMURB, é responsavel pela organizacdo do processo,
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capacitagdes, sugestdo de critérios para a definicdo de prioridades,
elaboracdo de propostas e formatacdo do Projeto de Lei.

Por sua vez, o NG é composto por 22 membros, dividido
entre representantes do poder publico e da sociedade civil
organizada, de forma paritéria, objetivando o acompanhamento
e monitoramento das atividades desenvolvidas durante todo o
processo.

Quanto aos GTs, além de contarem com a presenca de
técnicos do municipio, a participacdo seria livre para qualquer
interessado da sociedade civil. A fim de ordenar as discussoes,
os GTs foram divididos em trés macrotemas, sendo cada grupo
formado por até 20 pessoas, quais sejam: GT I, Macrozoneamento
e Ocupagdo do Solo; GT 1I, Areas Especiais; GT III, Sistema de
Planejamento, Gestdo e Fundos de Desenvolvimento Urbano.

Para assegurar a participacdo da sociedade, foi implementada
uma metodologia pautada em quatro eixos: Oficinas, Propostas,
Discussdes e Consulta Publica. As oficinas, que constituem
a segunda etapa do processo de revisdo, envolvem a Leitura
Técnica e a Leitura Comunitaria. Em primeiro lugar, foi realizada
a apresentacdo de dados e estudos acerca do municipio, haja
vista a importancia do conhecimento sobre o modo que funciona
a cidade para que a sociedade possa tomar decisdes responsaveis
(SAULE JUNIOR, 2002). Com base na Leitura Técnica, a populagao
indicou os problemas e as questdes prioritarias de cada territdrio,
consumando, assim, a Leitura Comunitaria.

Em suma, foram realizadas 14 oficinas: 10 distribuidas
pelas quatro Regides Administrativas de Natal, sendo duas nas
zonas Sul, Leste e Oeste; e quatro na Zona Norte, onde ocorreu
a experiéncia-piloto. Foram executadas ainda quatro oficinas por
segmentos da sociedade civil - Movimentos Populares e ONGs,
Classe Empresarial, Entidades Profissionais e Institui¢des de
Ensino e Pesquisa.



REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - Natal

capitulo 5 | O lugar da participacdo no processo de revisdo
do plano diretor de natal (2019-2021)

Apés as oficinas, foram realizados Semindrios de
Aprofundamento Técnico, com o intuito denivelar asinformacdes,
apresentar o diagndstico prévio e discutir as propostas sugeridas.
Conforme afirma Braga e Silva (2008), para que a participagao
social traga resultados efetivos, é preciso que os gestores
capacitem a populagdo, observando suas particularidades e
limitagdes. Porém, foram realizados apenas trés eventos, com a
presenca de 257 pessoas no total.

No que tange as propostas coletadas durante as oficinas,
via formuldrios impressos e/ou online, de acordo com os dados
disponibilizados pela SEMURB, foram contabilizadas o total
de 2.534 contribuicdes, sendo 2.222 de forma presencial e 321
de forma virtual. Essas contribui¢cdes serviram de base para a
discussdo nos GTs, que objetivaram sistematizar as propostas na
minuta do Plano Diretor.

Em relacdo a disponibilizagdo dos dados, o Regimento
Interno, em seu art. 44, estabelece que os registros das
audiéncias publicas devem ser colocados no site do PDN em
até 10 dias tteis apds o evento. Todavia, as listas de presenca
da Primeira e Segunda Audiéncias Publicas ndo se encontravam
disponiveis para consulta, descumprindo com o estabelecido
na regulamentagdo. No geral, foram realizadas seis Audiéncias
Publicas, distribuidas nos anos de 2017, 2019 e 2020, unindo um
total de 995 participantes.

A Sexta Audiéncia Publica ocorreu em fevereiro de 2020,
na qual foi realizada a entrega oficial e apresentagdo da minuta
enviada aos Conselhos Municipais, correspondendo a terceira
etapa do processo de revisdo. No entanto, com a expansdo da
pandemia global da Covid-19, ocorreu a paralisagdo do processo
no dia 18 de margo de 2020.

Em maio de 2020, o governo municipal deu retomada ao
processo de revisdo, através da Resolugao n° 03, de 5 de maio
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de 2020 do ConCidade/Natal, estabelecendo o seguimento das
atividades por meio virtual. Contudo, esse novo formato gerou
um grande debate, uma vez que o formato virtual poderia
ocasionar a exclusdo da parcela da populagdo que ndo tem ou
tem acesso limitado aos meios digitais e, por consequéncia, nao
participariam das discussoes.

Diante disso, o MPRN ajuizou uma acdo civil publica
pedindo a anulagdo da Resolugdo n° 03/2020, por apresentar
inconsisténcias quanto ao estabelecimento da efetiva participagao
social, da publicidade e legalidade dos atos, visto que a minuta
final ndo foi apresentada de forma acessivel e pedagdgica e a
proporgdo dos delegados por segmento social foi descumprida.
Assim, por decisdo deferida, parcialmente, pela 6" Vara da
Fazenda Publica da Comarca de Natal, em 19 de maio de 2020, o
processo virtual de discussdao do PDN foi suspenso.

No entanto, o Tribunal de Justica do Rio Grande do Norte
(TJRN) autorizou a retomada do processo em junho de 2020,
alicercado a justificativa apresentada pela Procuradoria Geral do
Municipio de Natal (PGM) de que o Regimento Interno nao previa
a necessidade de realizagdo da conferéncia de forma presencial.
Posteriormente, essa decisdo foi mantida pelo Superior Tribunal
de Justiga (STJ), sob o argumento que a pandemia ndo deveria
se tornar um empecilho para a continuidade das atividades
administrativas.

Em andlise feita pelo Laboratério de Computacdo Forense
do Grupo de Atuacado Especial de Combate ao Crime Organizado
(Gaeco) do MPRN, foram encontradas inconsisténcias no sistema
virtual utilizado para a elei¢do dos delegados, no qual 24% dos
acessos realizados estavam com enderegos de IPs corrompidos
ou incompletos. Por isso, o0 MPRN ajuizou uma segunda agao
civil, em 21 de agosto de 2020, com a alegacdo de que a lisura do
processo fora comprometida.
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Nesse contexto, a gestdo municipal e o ConCidade/Natal
refizeram a quarta etapa do processo, estabelecendo novos
procedimentos através da Resolugdo n® 05, de 10 de dezembro de
2020. Seguindo o calendario estabelecido, a pré-conferéncia foi
realizada entre janeiro e fevereiro de 2021, de forma presencial,
na qual foram eleitos 119 delegados, sendo 50 vagas do Poder
Publico (42%) e 69 representantes da sociedade civil (58%),
demonstrando a valoriza¢do da sociedade civil nesse processo.

Por causa do agravamento da pandemia durante o més de
fevereiro de 2021, a Conferéncia Final foi adiada novamente,
uma vez que seria executada de forma presencial. Apds isso, o
ConCidade/Natal publicou a Resolu¢do n° 01, em 5 de marco de
2021, que torna sem efeito as resolugdes anteriores, e estabelece
o prazo de 60 dias para a convocagdo de conferéncia, seja no
formato virtual, presencial ou hibrido.

Dessa forma, a Conferéncia Final foi realizada entre 5
de maio e 16 de junho, de forma virtual, na qual os delegados
eleitos foram reunidos em plendrias para votacdo, através do
sistema desenvolvido pela Secretaria Municipal de Planejamento
(SEMPLA), visando garantir a seguranca do pleito. Em
conformidade com os dados da Prefeitura do Natal (2021), foram
apresentadas 464 propostas de alteracdo para a minuta, dentre as
quais: 219 foram apresentadas pelo segmento dos Trabalhadores,
91 pelo Poder Publico, 58 pelas Organizagdes ndo governamentais
(ONGs), 45 pelo segmento dos Empresérios, 36 pelos Movimentos
Populares e 18 pelo segmento dos Académicos e Profissionais.

A participac¢ao social no Plano Diretor de Natal a luz da
percepc¢ao da sociedade civil

Para aferir a percepgao da sociedade civil sobre o processo
de revisao do PDN, optou-se pela realizacdo de um grupo focal
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com a participacdo de cinco componentes, os quais representaram
duas institui¢des que atuaram no processo: o Observatério das
Metrépoles Nicleo Natal e o Férum de Direito a Cidade - projeto
de extensdo da Universidade Federal do Rio Grande do Norte
(UFRN) também integrante do Observatério. Além disso, foi
aplicada uma entrevista semiestruturada com um representante
do ConCidades/Natal.

A respeito da participagdo desses representantes no
processo, constatou-se que a maior parte contribuiu mediante as
discussoes dos GTs. Em paralelo a isso, é possivel observar uma
acdo diferente por parte de dois componentes, que tiveram sua
participagdo estendida ao NG (Representante F) e a equipe de
analise da minuta na Camara Municipal (Representante E).

Outrossim, o § 3° art. 17 do Regimento Interno estabelece a
obrigatoriedade da participagdo, em ao menos uma oficina e uma
audiéncia ptblica, como um dos critérios para que os individuos
estejam aptos a se candidatar aos cargos de delegados. Contudo, os
componentes apontaram essa determinagdo como uma “clausula
de barreira”, uma vez que, por ndo estarem presentes em um
desses eventos, “ndo poderiamos participar da Conferéncia como
delegados” (Representante C).

Quanto a visualizacdo geral da revisdo, diversas proble-
maticas foram identificadas. As colocagdes dos representantes
afirmam que, além do processo ter ultrapassado o prazo pre-
visto na legislagdo, se desenvolveu de modo retardado, mal or-
ganizado, pouco transparente e ndo garantiu de forma efetiva a
participacdo social. Esse cenario vai em desencontro ao pensa-
mento de Grazia (2002), que aponta a participagdo e o controle
social como condig¢des basicas para a efetivagao da gestdo demo-
cratica da cidade.

Além disso, o Representante F afirma que o processo de
construcdo do PDN ndo apresentou ferramentas que garantiriam
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a permanéncia das propostas construidas de forma participativa,
posto que a minuta passa por diversos espagos nos quais sofre
alteracOes até que seja aprovada. Isto é, de acordo com ele, em
“cada etapa desfazia o documento e fazia de novo outro”.

Relacionado ao procedimento metodolégico, os componentes
evidenciaram aspectos negativos do processo. Enquanto o
Representante A apontou “uma nao aceitagdo do que a gente
levava”, o Representante B destacou a falta de instrucdo para
compreensdo da metodologia utilizada, reforcando a necessidade
do poder puiblico de promover esse subsidio.

Em paralelo a isso, o Representante D indicou a
transferéncia da responsabilidade de elaboragdo do desenho
metodolégico do processo para a UFRN, em especial, o
Departamento de Arquitetura e o Departamento de Politicas
Publicas. Todavia, embora o processo tenha uma estruturacao
metodoldgica, ndo existia um procedimento participativo
claro para a realizagdo das oficinas, audiéncias e/ou GTs. Ou
seja, consoante ao que afirma a Representante C, “foi uma
metodologia meio sem metodologia”.

No que diz respeito aos desafios encontrados durante a
aplicacdo da metodologia participativa, os componentes frisaram
diferentes problemaéticas. Os Representantes A e C indicaram a
mudanca continua como uma dificuldade no acompanhamento
das atividades; enquanto o Representante E apontou os dias
e horarios de realizagdo dos eventos como um empecilho a
participagao social, o que vai contra o disposto no inciso I, art. 11
do Regimento Interno.

Ademais, o Representante F enfatizou que é fundamental
a sensibilidade, por parte dos gestores, de compreender as
demandas apresentadas pela sociedade, observando suas
limitagcdes e particularidades. Essa andlise corrobora com a
visdo apresentada por Braga e Silva (2008), de que, uma vez
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que as pastas sdo técnicas, deve-se ter humildade para escutar e
reverberar as opinides da sociedade.

Em relagdo a efetivacdo da participagdo social no processo,
os representantes declararam que, apesar de estar assegurada
pela legislacdo, essa ndo foi garantida durante a revisao do PDN,
devido a uma série de fatores. Em conformidade com a fala do
Representante C, “faltou ampla divulgacdo, os hordrios eram
ruins e os locais ndo eram bem acessiveis”.

Alicercado a isso, o Representante D destacou que a
SEMURB, o6rgdo responsavel pela conducdo do processo,
decidiu quais as propostas seriam colocadas para votagao nos
conselhos. Desse modo, para ele, a atuacdo da sociedade se
deu de forma meramente ilustrativa, pautada apenas na or-
ganizagao, sistematizagdo e envio da minuta para a Conferén-
cia Final, indo em desencontro ao estabelecido no Regimento
Interno, no EC e CF 88.

Destacou-se, ainda, a exclusdo de grupos especificos, a
exemplo do Movimento da Populagao em Situacdo de Rua, visto
que além da imposi¢do do acesso a Internet, durante o formato
virtual, era necessaria a apresentacio de um comprovante de
residéncia para participar do processo, o que terminou por afastar
esses grupos dos espagos democraticos de debate. Ou seja, “foi um
processo que cuidou de garantir a participagdo de determinados
segmentos e ndo preocupou-se, ou na verdade preocupou-se em
impedir a participacdo de outros” (Representante E).

No que tange a relagdo estabelecida entre o governo mu-
nicipal e a sociedade civil, os representantes apontaram a
existéncia de uma rede de comunicagdo privilegiada entre o
governo municipal e segmentos especificos da sociedade, a
exemplo do “setor de mercado e dos empresarios” (Represen-
tante B). Assim, de acordo com o Representante D, a partici-
pagdo cumpriu um papel puramente formal, pois a minuta ja
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estava desenhada com propostas que privilegiam grupos espe-
cificos da sociedade.

Ao analisar o aprendizado gerado a partir da revisdo, os
representantes mostraram uma percep¢do negativa acerca do
processo, tanto pela auséncia de uma boa relagdo com a gestao
e/ou de instancias participativas efetivas, quanto pela elevada
fragmentagdo dos grupos e privilegiamento de segmentos
particulares. De acordo com as palavras do Representante C, “ter
instancias participativas nao garante que elas sejam realmente
representativas da sociedade”. Tais achados confirmam a teoria
de Maricato (2011) de que o aumento da participacdo social
ndo indica, necessariamente, a incorporagao das propostas da
sociedade civil nas politicas ptublicas.

Em linhas gerais, a andlise aqui desenvolvida ressalta a
fragilidade no processo participativo da revisdao do PDN, tendo
em vista a falta de voz da populagdo durante o processo e a
criacdo de uma rede privilegiada com segmentos especificos da
sociedade, o que, de acordo com o Representante D, ensinou a
“como ndo fazer uma revisdo de um Plano Diretor, o que ndo
deve acontecer em um processo que minimamente pretende
realmente ser participativo”.

Considera¢oes finais

A partir dos achados da pesquisa, constatou-se que, na visao
da sociedade civil, a participacdo se deu de forma meramente
ilustrativa, pautada apenas na organizacdo das propostas
oriundas da gestdo municipal. Somado a isso, destacou-se a
exclusdo de determinados grupos e o favorecimento de outros.
Logo, a relacdo entre a populagdo e a gestdo municipal ocorreu de
forma conflituosa, uma vez que a participacdo cumpriu um papel
puramente formal, visando atender uma determinacao legal.
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Diante desse cendrio, a pandemia exacerbou as
desigualdades sociais e ampliou as dificuldades em estabelecer
a participagdo de todos, conforme as diretrizes do EC. A adogao
ao formato virtual modificou o intercAmbio entre o planejador e
as partes interessadas, tornando o planejamento fragilizado e/ou
inadequado para atender o principio da gestdo democrética da
cidade, por meio da participagao social.

Em relacdo as metodologias participativas, o processo foi
estruturado baseado na realizacdo de Audiéncias Publicas,
Oficinas, Semindrios, Capacitagdes e Conferéncia Final, bem
como por meio de contribuicdes realizadas via impressa e/ou
online. No total, o somatério das participa¢des resultou em 5.706,
nimero proporcionalmente baixo quando comparado ao niimero
de habitantes do Municipio de Natal, ou seja, 0,64% da populacéo.

Todavia, levando em conta a caréncia de experiéncias
existentes, ressalta-se o processo de revisdo do PDN em termos
de espacgos de fomento a participacdo social, a0 mesmo tempo
que reforca a necessidade de maior valorizacdo da sociedade
civil nesse processo. E necessario o estimulo ao exercicio da
cidadania e a efetiva abertura de espagos participativos por parte
dos gestores, assim como maior aprendizado civico por parte do
cidadao para a promogao de politicas ptiblicas mais eficientes que,
de fato, reflitam mudangas na qualidade de vida da populacao.
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Introducao

Entre os efeitos de uma crise nas representagdes sociais?
surgem manifestagdes na ordem de sua configuragdo politica,
econdmica e/ou urbana. Pode-se perguntar se had crise na
representacdo ou da prépria representacdo politica (NOGUEIRA,
2014) mas, independentemente disso, os fatos recentes da politica
brasileira indicam transformagdes criticas. Lembramos, a partir
de Vladimir Safatle, que a politica ndo se restringe a dimensao da
escolha entre duas alternativas, mas é, sobretudo, a capacidade
de “coordenar acdes a partir da pressdo por outros modos
de existéncia” (SAFATLE, 2017, p. 132). Esse direcionamento
entre “modos” de vivéncia parece ndo fluir apenas no campo
progressista, mas, também, pelas correntes conservadoras
e reaciondrias da politica, como as manifestagdes no Brasil,
desde 2016, indicam, reverberando nos planos da economia, da
sociedade e do urbano.

Norteados pelo desafio de contribuir para a sistematizagao
critica dos rumos do projeto da Reforma Urbana e da luta pelo
Direito a Cidade nas metrépoles brasileiras, este capitulo reflete
sobre as principais altera¢des realizadas no Plano Diretor de
Natal (PDN) durante seu tltimo processo de revisao (2017-2022),
a partir da atuagao extensionista do Férum Direito a Cidade. Essa
oportunidade oferece uma “janela” da qual é possivel observar
o retrocesso da politica urbana como consequéncia da conjungao
de fatores em uma crise de sentidos.

Discute-se tais reformulagdes a partir do estreitamento entre a
produgdo (social) doespagoeaapropriagdoprivadadasqualidades

¥ Por crise de representa¢des, entendemos o conflito e o afastamento da parti-
cipagdo ativa dos individuos nas decisdes politicas, a0 mesmo tempo em que
grupos de pressdo ocupam as melhores posi¢des dessa representacdo, direcio-
nando os canais distintos dessa participagdo em apenas um sentido, isto é, a
escolha eleitoral.
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espaciais, construidas e produzidas coletivamente, buscando,
como horizonte, uma agenda de reconstrugdo e transformacdo
nacional. O estreitamento, ou melhor, a sobreposigao, da-se pela
utilizacdo das mesmas ferramentas normativas criadas para
ressaltar a gestdo democratica, em especial a partir do Estatuto
da Cidade (EC) (BRASIL, 2001) e que reverberaram nos Planos
Diretores participativos elaborados entre 2001 e 2007.

Os argumentos que subsidiam essa constatagdo sao
desenvolvidos ao longo do texto, que se inicia com a discussao
sobre o papel do PDN como instrumento de regula¢do do solo
da/na “cidade formal” e como ele dialoga com a agenda da
Reforma Urbana. Em seguida, na segunda e terceira parte,
explicitam-se a forma e o contetido do processo de desconstrugao
de uma perspectiva de planejamento apoiado nos principios
da justica social e ambiental, da democratizagdo do acesso a
cidade e a gestdo das politicas ptuiblicas incorporados desde/no
PDN 1994 (NATAL, 1994)%. Refletimos sobre a necessidade de
reconstru¢do do arcabougo tedrico/pratico que permitird (re)
pensar, (re)construir o projeto de Reforma Urbana. Mais ainda,
mobilizar outras proposi¢des para a construc¢do da agenda de
transformacao do futuro com o horizonte da Revoluc¢édo Urbana,
do Direito a Cidade.

Planos diretores municipais: de onde viemos e para
onde vamos?

Nao seria esperar demais de um Plano Diretor? Desde
que Flavio Villaga refletiu sobre “as ilusdes do plano diretor” a
partir da experiéncia paulista, em 2005, ha certo debate entre os

% Principios herdados da Emenda da Reforma Urbana, incorporados a Consti-
tuicdo de 1988 (BRASIL, 1988) e posteriormente detalhados e regulamentados
pelo EC (BRASIL, 2001).
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urbanistas quanto a validade de creditar a uma lei municipal o
destino das cidades brasileiras (VILLACA, 2005). Por outro lado,
é aluz dasuainstitucionalidade que as cidades podem, de tempos
em tempos, rediscutir os rumos da politica urbana e realizar, em
debates ptiblicos e espagos normativos, parte das disputas e lutas
urbanas.

Apesar do histérico em desfavor da eficiéncia desse
instrumento no enfrentamento da producdo desigual e
excludente do espago urbano brasileiro, sua consolidagdo como
ferramenta da politica urbana na Constituicdo de 1988, se deu a
partir dos debates encabecados pelo Movimento Nacional pela
Reforma Urbana (MNRU), entre finais da década de 1970 e os
anos de 1980. Reunindo forcas politicas progressistas oriundas
dos movimentos sociais, bem como o0s intelectuais implicados
na questdo urbana, marcadamente arquitetos e urbanistas, o
movimento, posteriormente convertido em Férum Nacional pela
Reforma Urbana (FNRU), consolidou uma de suas principais
pautas, semente plantada antes do golpe militar: o controle sobre
o uso da terra, por meio da recuperagdo da valorizagao decorrente
de atividades imobiliarias, para o investimento ptiblico. O debate
frustrado pelo golpe de 1964 foi retomado e reconfigurado no
contexto das lutas pela redemocratizacdo e, estrategicamente
incorporado na forma reduzida de um instrumento legislativo.

Nesse sentido, uma significativa literatura resgata e analisa
o papel dos Planos Diretores que, ora pautados pela légica
do embelezamento, ora guiados pelo argumento da técnica e
mesmo aqueles norteados pelos anseios da justi¢a socioespacial
foram manejados para que, quando executados, direcionassem
os investimentos e obras na consolidacdo da légica do capital
imobilidrio, favorecendo os territérios j4 destinados as elites
por meio de diversas estratégias normativas: a flexibilizacdo do
zoneamento, o aumento do potencial construtivo, as “anistias
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periddicas visando a regularizagdo de imdveis”, dentre outras,
que constam no que se constitui “plano ndo explicito” para o
ordenamento da cidade (MARICATO, 2000; VILLACA, 2005).

A obrigatoriedade da elaboracdo dos Planos Diretores e a
regulamentacdo dos artigos 182 e 183 da Constituicdo de 1988 —
por meio do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) — representa um
novo momento da institui¢do do Plano Diretor como instrumento
principal de ordenamento urbano, carregado de novas
expectativas, tanto dos técnicos e gestores como dos movimentos
sociais. A partir de 2004, o estabelecimento do novo desenho da
politica urbana participativa, ancorada no Conselho Nacional
das Cidades, nas Conferéncias das Cidades, e na campanha dos
Planos Diretores Participativos, entre outras agdes, indicava
que essa expectativa encontrava na gestdo ptublica brasileira
um novo alento. O Plano Diretor de Natal de 2007 (PDN 2007)
(NATAL, 2007) surge nesse contexto, reafirmando a maioria
das prerrogativas do PDN 1994 (NATAL, 1994), incorporando
e atualizando os instrumentos preconizados pelo estatuto. Sua
revisdo, entre 2017 e 2022, demarcou um ponto de inflexdo nessa
trajetéria, agora marcadamente voltado aos interesses de alguns
setores econdmicos.

A revisao do Plano Diretor de Natal: um passo para tras
na forma

A revisdo do PDN 2007 foi iniciada em 2017, no limite
do prazo legal (10 anos desde a promulga¢ao) determinado
pelo EC e finalizada em abril de 2022, com a publicagdao da
Lei Complementar 208/22 (NATAL, 2022). Para melhor
compreensdo desse processo, realcamos quatro momentos: seu
inicio proforma, encabecado pelo Executivo Municipal, em
2017; o desenvolvimento do processo em 2019 e 2020, ainda no

17
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modo presencial; sua continuidade no modo remoto, em 2021,
ainda durante a pandemia, finalizando as discussdes na fase do
Executivo; e os procedimentos ocorridos no Legislativo, findados
em 2022.

Durante todo o processo de revisdo as expectativas da
afirmagao dos principios norteadores da Reforma Urbana foram
frustradas. Desde a aludida participacdo social que, instalada por
imposicdolegal, foi conduzida sem compromisso com a qualidade
que o tema requer e o respeito pleno ao exercicio da cidadania
até as discussdes sobre os contetidos das alteragdes propostas,
com pouco aprofundamento técnico e refletindo os interesses de
grupos especificos, com prevaléncia dos segmentos imobilidrios
e turisticos, centrados na flexibilizacdo do zoneamento e no
aumento do potencial construtivo.

A participacdo social foi inserida no processo em duas etapas,
no contexto das discussdes no Executivo e no Legislativo muni-
cipal. Na primeira, a Coordenadora Técnica, na figura da Secre-
taria de Meio Ambiente e Urbanismo (Semurb), buscou a leitura
da cidade com audiéncias e oficinas publicas e discussdes entre os
Grupos de Trabalho (GTs) (voluntarios da sociedade civil e técni-
cos municipais indicados). Inseriram-se ainda os Conselhos Muni-
cipais — que integram o sistema de gestdo da politica urbana — e os
delegados representantes da sociedade civil e do poder ptblico,
na Conferéncia Final que, realizada no modo remoto, apresentou
irregularidades técnicas quanto a protecdo de dados, motivando
sua anulagdo, em 2020, pelo Ministério Publico Estadual (MPRN)
e a necessidade de sua repeti¢do, no ano seguinte.

Antes disso, ainda em 2019, os flagrantes desrespeitos ao
Regimento Interno do processo, a auséncia de rigor metodolégico
e um “desenho” de participagdo impositivo, apressado, pouco
atento as condicdes particulares dos movimentos sociais populares
— cyjas dificuldades de deslocamento e disponibilidade de tempo
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em horarios de expediente, configuravam empecilho a sua real
contribuigdo — provocara também a interferéncia do MPRN, que
agiu como mediador entre representagdes da sociedade civil e a
municipalidade (LEONCIO et al., 2020).

Quanto ao conteido, a auséncia de um programa de
formacdo a priori, sobretudo, aos voluntérios dos GTs, gerou
um material pouco refletido sobre o uso, a ocupagdo do solo
e a gestdo do municipio. Empurrados para uma abordagem
quantitativa e com pouca clareza do produto que deveriam
entregar, a atuacdo dos GTs foi ainda desrespeitada, quando
a prépria Semurb apresentou, como resultado da leitura da
cidade, uma Minuta de Lei com a adigdo de contetidos ndo
discutidos previamente e/ou em sentido oposto ao que fora
sistematizado. Essa postura foi ratificada pelos conselhos, cujos
membros, a maioria representantes dos segmentos imobilidrios,
proprietdrios fundidrios e comerciantes, atuaram em alianga
com a gestdo publica.

O final da contribuicao dos Conselhos a Minuta, em marco
de 2020, coincidiu com o inicio da pandemia da Covid-19,
ocasionando a suspensdo temporéria das atividades de revisao
—logo retomadas (maio de 2020) com o inicio dos procedimentos
para a primeira versdo da Conferéncia Final em modo remoto
(agosto2020), em um cendrio de crise social e sanitdria, acentuando
a reducdo da participagdo dos movimentos populares em razao
do modelo pouco acessivel. Finalmente, entre maio e junho
de 2021, a Conferéncia Final aprovou, a revelia das diversas
manifestagdes por um debate democrdtico, uma minuta que
reunia propostas ndo consensuais com todos os participantes do
processo, privilegiando as expectativas da Gestdao Municipal e do
segmento empresarial.

Quando a discussdo chegou ao Legislativo, ndo foi diferente:
a minuta do Projeto de Lei (PL) 009/2021 foi apresentada a
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Camara Municipal de Natal (CMN) em setembro de 2021, com
pedido de votagdo em regime de urgéncia. Observando o rito, um
calendario de discussdes regulou a tramitagdo do PL em comissoes
regimentais e na (criada) comissdo especial para coordenar
o debate em audiéncias publicas, ocorridas entre outubro e
dezembro de 2021%. Nelas, a participagdo dos vereadores foi
insipiente, assim como a possibilidade da participa¢do social
presencial. Por outro lado, os segmentos imobilidrios, outras
categorias profissionais® e as corporac¢des das Forcas Armadas
(Exército, Aerondutica e Marinha) foram presencas marcantes.

Apesar do desenho da participagio também simular
a observancia das determinacdes legais, o cronograma
das audiéncias ptublicas resultou igualmente inadequado:
concentrado em dias e horérios que impediam o aprofundamento
dos debates pelos vereadores e pela cidadania, novamente nao
permitiu reflexdo qualificada de matéria tao complexa. O texto
final, com a inser¢do das emendas legislativas, foi votado entre 21
e 23 dezembro de 2021, em sessdes presenciais, ainda em contexto
de restri¢des da pandemia.

Os equivocos do desenho da participacdo social nas fases
anteriores implicaram diretamente na discussao sobre o contetido
dapropostaeseusdesdobramentosno Legislativo. A continuidade
da discussdo da matéria na pandemia favoreceu representantes
do mercado imobilidrio, do trade turistico, e associagdes patronais

¥ As audiéncias publicas foram divididas em blocos: 1) leitura do texto e 2)
discussdo teméatica. O segundo bloco promoveu debate mais aberto, com a par-
ticipagdo de convidados, dentre os quais representantes do MPRN, do Férum
Direito a Cidade, dos segmentos imobilidrios, da construgéo civil, e do setor de
Servigos e comércio.

3% Federagao das Inddstrias do Rio Grande do Norte (FIERN); Sindicato da In-
ddustria da Construgao Civil do Estado do RN (SINDUSCON-RN) (Patronal);
Conselho Regional de Engenharia e Agronomia do Rio Grande do Norte (CRE-
A-RN) e Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Rio Grande do Norte (CAU-
-RN), respectivamente.



REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - Natal

capitulo 6 | O novo plano diretor de Natal:
dois passos para tras e o que mais?

e comerciais que, como convidados, driblaram as medidas de
distanciamento social. Esses grupos especificos atuaram na forma
de uma “coalizdo pré-crescimento”, defendendo suas propostas
e influenciando a opinido publica (com apoio dos meios de
comunicacdo de massa), além dos vereadores da bancada
governista. Além disso, repetidas criticas foram dirigidas aos
académicos (notadamente vinculados a UFRN), aos movimentos
sociais, a0 MPRN e especialmente ao Férum Direito a Cidade,
pela insistente defesa dos principios urbanisticos e ambientais,
oposic¢do a supressdo dos direitos conquistados e aos retrocessos
identificados no texto do plano.

O Novo Plano Diretor de Natal: dois passos para tras no
conteudo

A Lei 208/2022 que dispde sobre o PDN 2022 é “[...] um
texto de dificil compreensdo, com graves problemas de coeréncia
interna, artigos em contradi¢do, riscos potenciais ao meio
ambiente, ineficdcias e retrocessos no plano social” (ATAIDE,
SILVA e SOBRINHA, 2021). Quanto aos problemas de contetido
destacam-se: (1) as modificacoes ocorridas no macrozoneamento
do municipio; (2) as altera¢des e mutilagdes do seu sistema de
gestdo da paisagem e do meio ambiente; (3) a reestruturacdo das
Areas Especiais de Interesse Social (AEIS); (4) as modificagdes
conflituosas dos instrumentos da Transferéncia do Potencial
Construtivo (TPC) e da Outorga Onerosa do Direito de
Construir (OODC); e (5) as sérias confrontagdes a participagao
social referidas.

As mudancas no macrozoneamento sdo base para outras
alteragdes. Anteriormente estruturado em trés zonas®, o atual

3t A Zona Adensavel envolvia bairros com infraestrutura e meio fisico adequado
a um maior padrdo de adensamento, acima do Coeficiente de Aproveitamento
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plano suprimiu a Zona de Adensamento Basico, argumentando
pela suposta finalizagdo da implantagdo da rede de esgotamento
sanitario do municipio®; alterou os limites de Zonas de Protegao
Ambiental (ZPAs), impondo o crivo das corporagdes militares
sobre algumas delas com a criacdo de Areas Especial Militares
(AEM); e definiu novas “unidades territoriais”*® (ATAIDE,
SILVA e BEZERRA, 2021). As modifica¢gdes convergem para a
flexibilizagdo das leis de controle do adensamento, justificando
seu aumento, a despeito da ndo observancia dos sistemas de
infraestrutura urbana existentes e destacados no PDN 2007,
como: drenagem de &dguas pluviais; energia elétrica; sistema
viario (NATAL, 2007, Art. 12).

O sistema de gestdo da paisagem e do meio ambiente do
municipio®, assim como o macrozoneamento, foi estruturado
em 1984 e retratava o histérico de luta da cidadania e dos
movimentos sociais contra os impactos da emergente industria
do turismo no RN desde o final da década de 1970. O seu objetivo

Bésico (CAB). A Zona de Adensamento Basico compreendia territérios com me-
nores condi¢des para o adensamento, admitindo-se apenas a utilizagdo do CAB.
As Zonas de Protecio Ambiental correspondem as &dreas cujas caracteristicas
ambientais, ecoldgicas, paisagisticas, histéricas, arqueolégicas, turisticas, cultu-
rais, arquitetonicas e/ou cientificas apontam restri¢des de uso, visando a sua
protecao, manutencdo e recuperagdo (NATAL, 2007). Em paralelo a escritura
deste capitulo, a CMN discute a regulamentagao das ZPAs, enviadas pelo Exe-
cutivo, logo apds a sangao do novo plano.

2 Tal expectativa ndao se cumpriu devido aos atrasos na construgao das Estacdes
de Tratamento de Esgotos, além das muitas dtvidas sobre as ligagdes domici-
liares.

% Divididas em: a) os Bairros, ja existente no PDN 2007; b) as Bacias de Esgota-
mento Sanitario, baseadas nos Planos de Drenagem Urbana e de Esgotamento
Sanitério; e c) os Eixos Estruturantes, definidos como as vias principais que cor-
tam bairros.

% Tal sistema trata especificamente da (1) Area Non Aedificandi (ANA) de Ponta
Negra, disposta no Decreto Municipal n° 2.236/1979; (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).
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principal era o controle do adensamento nas zonas costeiras
por meio do controle de gabarito sobre o tecido edificado.
As modificagdes incorporadas na nova lei flexibilizam esses
parametros, ora alterando, ora excluindo integralmente os
limites. Aliado ao aumento de gabarito para toda a cidade, que
agora permite constru¢des com mais de 140 metros®, o PDN
2022 nega a relagdo da paisagem construida com a natural e
a sua necessaria protegao, desestruturando o sistema anterior
(SILVA, ATAIDE e BRASIL, 2021).

Quanto as AEIS, introduzidas no PDN 1994, elas
contribuem para a visibilidade dos assentamentos de origem
informal que exigem reconhecimento e tratamento no ambito da
politica urbana e de habitagdo de interesse social do municipio
(BENTES SOBRINHA et al., 2021). Nesse sentido, o que poderia
ser visto como o fortalecimento do instrumento, em funcéo
do acréscimo de novas categorias, revela, na verdade, um
conjunto de ameacas em razao da flexibilizagdo dos parametros
urbanisticos ali aplicados, da subtracdao de fragdes de AEIS
e da supressdo dos mecanismos de participagdo social nos
processos de regulamentacdo. Ao introduzir novas prescrigdes
sem observar as especificidades locais, 0 novo plano impulsiona
a mercantilizacdo do solo nesses territérios, possibilitando a
mudanca do perfil social de seus moradores.

Sobre os instrumentos da OODC e da TPC, as alteragdes
também priorizam os interesses dos segmentos especulativos da
terra e da construgdo civil, ndo favorecendo a recuperagdo das
mais-valias urbanas e comprometendo sua arrecadacdo. Além

disso, o novo plano também subverte a utiliza¢gdo desse valor®,

% No PDN 2007 (NATAL, 2007), o limite de gabarito para a Zona de Adensa-
mento Basico era de 65 metros e, para Zona Adensavel, de 90 metros.

% Também foi retirada das disposicdes sobre o FURB, artigo 256, a possibilidade
de aplicagdo dos (poucos) recursos financeiros da OODC em obras de infraestru-
tura e moradia em AEIS, antes prevista no PDN 2007(SILVA, LEONCIO, 2021).
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aplicado no Fundo de Urbanizacdo (FURB), comprometendo
0s seus objetivos na justa distribui¢do dos beneficios para o
cumprimento da fungdo social da propriedade e da cidade.

Sobre a TPC, no PDN 2007, assegurava-se a garantia da
transferéncia de potencial construtivo de iméveis situados em
ZPAs, &reas nao edificaveis, areas necessdrias para implantagao
de equipamentos publicos e regularizacdo fundidria em sitios
ocupados pela populacdo de menor renda. Negando estudos
anteriores sobre o tema¥, o PDN 2022 inseriu uma redacao
confusa, remetendo para interpretacdes diversas, “com graves
riscos embutidos na proposta, dividas quanto a validade de
algumas inserg¢des, e alguns possiveis erros de avaliacao” (SILVA
e LEONCIO, 2021). No geral,a OODC e a TPC, como estdo postas,
favorecem resultados contrdrios aos seus objetivos, ampliando
beneficios para os segmentos dos especuladores fundidrios e
da construgao civil, ndo contribuindo para a constru¢do de uma
cidade sustentdvel e socialmente justa.

Por altimo, destacam-se as sérias confrontagdes a participagao
social no debate sobre a politica urbana do municipio. Apesar
da inser¢do de novos conselhos setoriais no sistema de gestao,
0 que poderia indicar maior participagao da sociedade civil nos
processos de discussdo, o novo plano, em muitos de seus artigos,
cerceia a participacdo social ou favorece a atuacdo do Executivo
sobre a mesma, ampliando a sua acdo por meio de decretos.
Considerando os destaques aqui realizados, evidencia-se a
desestruturacdo da trajetdria da politica urbana no municipio e
da participagdo social no processo, elevando a primazia dos
interesses dos segmentos imobilidrios para o desenvolvimento

urbano.

% Destacam-se os estudos do Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal
(IBAM) realizados em 2008 e 2009 sobre a TPC e a OODC, que nunca foram
convertidos em leis e decretos.
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E o que mais? Poucos avangos em meio a muitos
retrocessos

Apesar dos retrocessos impostos pela agenda neoliberal
articulada pelos agentes do capital especulativo-imobiliario
coadunados com a municipalidade, apontam-se avangos, ainda
que concentrados nos temas de pouca influéncia sobre a dinamica
imobilidria ou instrumentos que dependem de legislagao posterior.
Enquanto os esforgos do capital estavam centrados nas alteragdes
que pudessem auferir potencial construtivo nas areas de maior
interesse, 0os movimentos sociais e o corpo técnico envolvido
com a revisdo disputaram e construiram dispositivos que nao
despertaram a atengdo da municipalidade e do Poder Legislativo.
Destaca-se a inser¢ao do instrumento da Arrecadagao de Iméveis
Abandonados e a conceituacao dos termos “Imovel ndo edificado”,
“Imével ndo utilizado” e “Imével subutilizado”, ambos necessarios
a aplicacdo dos instrumentos de Parcelamento, Edificacdo e
Utilizagdo Compulsérios e Imposto Predial e Territorial Urbano
Progressivo no Tempo; assim como a ampliagdo dos Sistemas
de Espacos Livres e Areas Verdes e de Protegio do Patrimdnio
Cultural. Essas duas ultimas inser¢des remetem a articulagdo do
PDN 2022 com outras normativas municipais e de outras esferas
de governo que qualificam a protecdo as areas verdes e espagos
livres. A insergao do Sistema de Prote¢ao do Patrimonio Cultural,
com 23 artigos, mesmo timida, associa os dispositivos do plano
a outros marcos normativos municipais que incidem sobre o
patrimoénio histérico®.

Mesmo com todo o esfor¢o de uma minoria de vereadores de
oposicao, representantes da academia, movimentos sociais, MPRN

% Apesar do envolvimento da Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Urba-
nismo (Semurb) com essa pauta, muitos contetidos foram vetados, reduzindo as
estratégias de protecdo.
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e cidadaos preocupados com os efeitos das mudancas em suas co-
munidades, o processo de construcdo da Lei 208/2022 desconsi-
dera possiveis inconstitucionalidades e revela o descompasso com
um histérico de sintonia do regramento urbanistico e ambiental
natalense com os principios da Reforma Urbana (ATAIDE, SILVA
e SOBRINHA, 2021). Esse retrocesso é agravado ainda pela intro-
dugdo de um conjunto de mecanismos que impedem a sua auto-
aplicabilidade em alguns temas, ficando dependente de regula-
mentagdes especificas que, talvez, nunca ocorram. O novo plano,
portanto, ndo é apenas um instrumento de matriz neoliberal, est4
dois passos para trés: trata-se da materializacdo do acordo firmado
entre a municipalidade e os agentes do mercado especulativo-imo-
bilidrio, com vistas a conducao da gestao urbana que atende a inte-
resses rentistas e antipopulares.

Caminhos para reconstruir e transformar

Constitui tarefa dificil resumir cinco anos de um processo
de revisao normativa sem considerar, a0 mesmo tempo, a
criacdo e persisténcia de espacos de pensamento, critica e agdo
de movimentos populares, pesquisadores e servidores ptblicos,
que se engajaram voluntariamente, com visdes alternativas de
planejamento urbano, preocupados com os “passos para tras” da
gestdo urbana. O Férum Direito a Cidade cumpriu parte desse
papel, com participagdo ativa em todas as etapas do processo e
producdo de materiais formativos determinantes na discussao
e reflexdo critica dos movimentos sociais, notadamente aqueles

originados nos territérios populares®.

¥ Foram produzidos simulagdes, cartilhas e videos, além de textos cientificos,
que foram amplamente publicizados. Entretanto, esses também foram muitos
criticados no processo revisor pelos segmentos imobiliarios e a gestdo publica,
que tentaram desacreditar o trabalho cientifico.
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Com a Lei Complementar 208/2022 publicada, surge a
pergunta seguinte: o que fazer? Recuperando passagem de Safatle
(2017) sobre a crise democratica pela qual atravessava o Brasil,
talvez o importante nao seja “o que fazer” mas “como as decisdes
devem ser tomadas”, isto é, repensar a prépria institucionalizagao
das préticas discursivas envolvidas na politica urbana que
ndo estejam rigidamente afeitas aos espagos de controle social.
Necessitamos, assim, repensar criticamente a trajetéria assumida
pelo planejamento urbano da década anterior na sua real (ou
iluséria) condicdo de democratizar os instrumentos de gestdo
e participacdo sobre os rumos das cidades. Nesse sentido,
pontuamos algumas reflexdes para orientar novas agoes:

a) recuperar a capacidade de pensar a cidade por meio de
projetos, investimentos, desenho urbano e alternativas
de ocupacdo dos espagos publicos, ndo apenas de modo
normativo, mas com a apresentacao estratégica, de opgdes
a populagao;

b) discutir e ampliar o didlogo com demais setores urbanos
afastados dessa temética, mas que também saoimpactados
pelas decisdes normativas; buscar, assim, novos espagos
de esperanca e articulagdo ndo institucionais sem,
contudo, romper com 0s ja consolidados;

c) ampliar para as demais dreas de conhecimento e atuagao
profissional a agenda da Reforma Urbana, aplicando uma
“pedagogia urbana”, desmistificando ou “traduzindo”
expressoes técnicas de modo a facilitar o entendimento
sobre as pautas associadas;

d) avancar na pesquisa sobre formas alternativas de
disposi¢do, ocupagdo ou compartilhamento de espacos
na cidade, utilizando as ferramentas formais do Plano
Diretor, mas estando, especialmente, aberto as praticas
de base comunitéria no local e até microlocal.
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Introducao

A discussdo acerca das capacidades estatais passa a ganhar
o foco em diversos paises que tentam compreender as formas
como o Estado age, assim como compreender a diferenciagao
entre as estruturas das organizagdes estatais e seus reflexos nas
politicas ptblicas. Mesmo com a incidéncia de novos estudos,
hd uma grande dificuldade em conceituar de maneira unifica-
da o que seriam as capacidades estatais, tendo em vista o mais
amplo leque de areas setoriais nas quais a tematica vem sendo
abordada e as mais distintas defini¢cbes que o termo abarca
(COELHO; GUTH; LOUREIRO, 2020; SKOCPOL, 1985; EVANS,
1993; GOMIDE; SILVA; PIRES, 2014; SOUZA, 2018; MARENCO;
STROHSCHOEN; JONER, 2016; CINGOLANI, 2013; GOMIDE;
PEREIRA; MACHADO, 2018, GOMIDE; MACHADO; ALBU-
QUERQUE 2021).

Neste estudo, a perspectiva tedrica de capacidades estatais
utilizada estd apoiada na abordagem burocratica. Assim, a anélise
partiu de duas dimensdes: (a) autonomia, fundada em carreiras
estdveis e recrutamento baseado em mérito; (b) capacidade,
considerando indicadores de desempenho profissional a partir da
categoria estatutario com formacdo superior como componente
fundamental para alavancar os processos de formulagdo de
politicas puiblicas em nivel local (MARENCO, 2017).

Diante desse contexto, o presente trabalho procura investigar
o perfil das burocracias profissionais na administracdo publica
nos municipios que compdem a Regido Metropolitana de Natal
(RMN), observandoasuarelagdocomacapacidade governamental
para a formulagdo de politicas ptblicas urbanas. Para tanto, foram
utilizados dados da Pesquisa MUNIC/IBGE referentes aos anos
de 2017 e 2018, mais precisamente observando a organizagao do
funcionalismo publico. Em seguida, a potencialidade do corpo
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burocratico dos municipios metropolitanos foi analisada a partir
da presenca de normativos e instrumentos de politicas publicas
nos 15 municipios da RMN.

A Regido Metropolitana de Natal: conhecendo a
burocracia profissional dos municipios

A RMN caracteriza-se por diferencia¢des que vao desde o
porte populacional dos municipios até a taxa de urbanizagdo e os
indicadores que apontam elementos relacionados a qualidade de
vida e ao acesso as politicas ptiblicas. A RMN abrange municipios
com faixa populacional de 890 mil (Natal) a 10 mil habitantes
(Bom Jesus). A populagdo de Natal corresponde a 55% do total
populacional da RMN, e seis municipios (Ielmo Marinho, Bom
Jesus, Arés, Maxaranguape, Monte Alegre e Vera Cruz) contam
com apenas 1% cada (IBGE, 2020), o que se revela uma dificuldade
de interagdo entre os municipios, que apresentam realidades tao
dispares. Nesse sentido, para Clementino (2018), na RMN, o
planejamento metropolitano e a busca pela implementagiao de
a¢des comuns entre os entes metropolitanos ainda podem ser
descritos como frageis.

Tais resultados podem ser decorrentes de uma estrutura
administrativa igualmente desigual. Esta investigagdo se torna
ainda mais relevante em virtude do seu recorte espacial (uma
regido metropolitana), tendo em vista que esses territérios, além
da proximidade fisica, abrigam maior dindmica econdmica e
social, que requer o alinhamento de solugdes para problemas
comuns (ALMEIDA et al., 2015; 2019).

O Quadro 1 apresenta o total de servidores da administragao
direta nos municipios da RMN e a proporg¢ao de servidores em
relacdo a populagdo.
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Total da Ad-
Populagao | PIB Per capita | ministragao % Total de (% Sobre
Municipio (IBGE, (IBGE, 2018) Direta Sobre a | Estatu- | a Adm.
2020) em R$ (IBGE/ Pop. tarios | Direta
MUNIC, 2018)

Arés 14.417 31.547,93 826 6% 562 68%
Bom Jesus 10.267 8.148,63 495 5% 185 37%
Ceard-Mirim 73.886 11.617,19 2483 3% 1705 69%
Extremoz 28.936 14.409,49 1207 4% 847 70%
Goianinha 26.669 14.575,26 1633 6% 842 52%
lelmo Marinho 13.901 7.740,82 831 6% 326 39%
Macaiba 81.821 19.021,96 2116 3% 995 47%
Maxaranguape 12.544 9.767,33 971 8% 235 24%
Monte Alegre 22.576 9.510,79 1209 5% 461 38%
Natal 890.480 27122,37 15083 2% n475 76%
Nisia Floresta 27.938 15.066,81 1037 4% 639 62%
Parnamirim 267.036 20.317,98 5894 2% 3563 60%
32°A?:a”r‘;i't°e 103.672 14.666,66 2808 % 1875 | 67%
f/laisiézse de 44.236 17.715.29 1638 4% 854 50%
Vera Cruz 12.637 8.784,43 585 5% 297 51%
RMN 1.631,016 - 38.816 2% 24.861 64%

Quadro 1 - Total de servidores da administracdo direta e estatutarios nos
municipios da Regido Metropolitana de Natal.

Fonte: elaborado pelos autores (2021), com base nos dados da MUNIC/IBGE (2018).

O cendrio é varidvel na RMN. Vale ressaltar o carater rural
de alguns municipios, o que se reflete diretamente em seus perfis
econdmicos. Natal e Parnamirim apresentam menor propor¢ao
de servidores e estdo entre os maiores PIBs per capita. O quadro
evidencia que municipios como Maxaranguape (8%), Arés (6%),
Goianinha (6%) e Ielmo Marinho (6%) destacam-se em relacdo a
proporcdo populacional, os municipios que apresentam menor
populagdo. Segundo o qual as menores oportunidades oferecidas
pela economia local se refletem em maior demanda pela absorgao
de recursos humanos e, consequentemente, na criagdo de
empregos na administra¢do ptblica municipal.

De forma geral, municipios que ndo possuem atividade
econdmica privada relevante dependem, em maior proporgao,
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do setor publico. No caso da RMN, os municipios de Arés
(14.417 mil habitantes) e Maxaranguape (12.544 mil hab.)
apresentam duas das maiores proporcdes de servidores (6% e 8%
respectivamente), mas ndo se configuram como municipios que
apresentam os menores PIBs per capita identificados. O municipio
de Arés se destaca como maior PIB per capita e uma das maiores
proporgdes de servidores, considerando a existéncia de atividades
decorrentes de usinas de beneficiamento de acticar.

Além dosaspectosabordados, aleituraem torno da proporgao
de servidores em relacdo a populacdo requer a observancia do
vinculo com a administracdo publica, considerando-se que a
maior proporcdo de servidores estatutarios, recrutados por
concursos, pode favorecer a implementacdo de uma agenda de
legislagao e policies (MARENCO, 2017), bem como a continuidade
das estratégias formuladas.

Os municipios da RMN totalizam 38.816 servidores da
administracao direta, sendo 24.861 deles com vinculo estatutério,
0 que representa 64%. Todavia, as disparidades novamente se
apresentam nesse ponto. O Quadro 1 denota, igualmente, uma
variagdo na RMN, tendo em vista que, se, por um lado, Natal e
Parnamirim repetem-se como os menores indices de proporgao de
estatutdrios sobre a populacdo total, por outro, Arés e Goianinha
novamente apresentam maior percentual.

Todavia, o olhar em relacdo ao total de servidores da
administragdo publica evidencia que sete municipios (Natal,
Arés, Ceard-Mirim, Extremoz, Nisia Floresta, Parnamirim e
Sdao Gongalo do Amarante) apresentaram mais de 60% dos
seus servidores publicos com vinculo efetivo. Neste momento,
cumpre destacar que dentre os municipios com maior conurbagao
com a cidade polo — Parnamirim, Sdo Gongalo do Amarante
e Extremoz — destacam-se altos percentuais de estatutdrios,
excetuando-se o caso de Macaiba, com 47%, o que os torna
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mais vulnerdveis aos desafios da politica urbana, requerendo
um corpo técnico capacitado para o planejamento e a gestao de
problemas comuns.

A fim de aprofundar a caracterizagdo da administragao
direta em tais municipios, o Quadro 2 revela o total e a proporgao
de servidores com nivel superior, segundo o qual os estatutarios
com formagao superior podem ser considerados como proxy para
identificar burocracia profissional.

% E. Su- Estatu % Estatuta- | % Estatutario
E perior em tarios rios com E. E. Superior
Municipio - Relagao Superior em em relagao
Superior . comE. -

a Adm. Superior Rela¢ado a ao total da

Direta P Estatutarios Ad. Direta
Arés 326 39% * * *
Bom Jesus 151 31% 57 31% 12%
Ceara-Mirim 1044 42% 747 44% 30%
Extremoz 621 51% 526 62% 44%
Goianinha 746 46% 464 55% 28%
lelmo Marinho 158 19% 42 13% 5%
Macaiba * * * * *
Maxaranguape 286 29% 48 20% 5%
Monte Alegre 485 40% 129 28% 1%
Natal 8458 56% 6.643 58% 44%
Nisia Floresta 665 64% 461 72% 44%
Parnamirim 1751 30% 1.01 28% 17%
580 Goncalo do 957 34% 644 34% 23%
Amarante
Sao José de Mipibu * * 532 62% 32%
Vera Cruz 239 4% 12 38% 19%
RMN 15.887 41% 1n.416 46% 29%

Quadro 2 - Funciondrios publicos com vinculo efetivo e ensino superior por
municipio.

Fonte: elaborado pelos autores (2021), com base nos dados da MUNIC/IBGE (2018).



REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - Natal

capitulo 7 | Capacidade estatal e planejamento urbano nos municipios
da Regido Metropolitana de Natal:
um olhar sobre a burocracia profissional e os instrumentos de gestdo

A RMN possui 15.887 servidores com ensino superior, o que
representa 41% do seu corpo burocrético da administracdo direta.
Entre esses, 11.416 sao servidores com ensino superior e vinculo
efetivo. Observando esse recorte de dados, e estabelecendo a
relacdo entre tais servidores e o total de vinculos estatutarios, é
possivel destacar os municipios de Nisia Floresta (72%), Sdo José
de Mipibu (62%) e Extremoz (62%) como aqueles que apresentam
maiores percentuais de servidores com ensino superior no quadro
fixo do municipio em rela¢do ao total de estatutarios. Por outro
lado, Ielmo Marinho (13%), Maxaranguape (20%) e Monte Alegre
(28%) apresentam os menores percentuais. A capital (58%), por
sua vez, apresenta percentual mais préximo aos municipios que
apresentaram corpo técnico mais qualificado, porém pode ser
considerado como o quarto maior percentual da RMN.

Esse quadro pode, igualmente, contribuir com a analise
do percentual de estatutdrios com ensino superior em relagdo ao
total da administracdo direta. Os municipios de Maxaranguape
(5%), Ielmo Marinho (5%), Bom Jesus (12%) e Vera Cruz (19%)
apresentaram percentual menor do que 20% de servidores que
possuem Ensino Superior e vinculo permanente em relagdo ao
total da administra¢do direta. Os maiores percentuais foram
apresentados pelos municipios de Natal, Nisia Floresta e
Extremoz, todos eles com 44%.

A Tabela 1 retine as informacdes relativas aos 15
municipios da Regido Metropolitana de Natal, considerando
o perfil da burocracia da administracdo direta a partir de duas
dimensdes: escolaridade e natureza do vinculo dos servidores.
Os dados foram obtidos a partir do cruzamento dos elementos
em relacdo ao grau de instrucdo dos servidores informados
pelos municipios, calculando-se o percentual a partir do total da
categoria relativa ao vinculo.
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;s):Tm‘:::::: Com(i::s:i:ado cLr Estatutario
Sem instrucdo 2% 1% 0% 1%
Ensino Fundamental 12% 7% 0% 8%
Ensino Médio 41% 52% 0% 33%
Superior 44% 38% 0% 50%
Pés-Graduagdo 1% 1% 0% 7%
Total 100% 100% 0% 100%

Tabela 1 - Servidores publicos municipais, segundo escolaridade e vinculo
profissional.

Fonte: elaborado pelos autores (2021), com base nos dados da MUNIC/IBGE (2018).

A Tabela 1 evidencia que o ensino superior tem assumido
um papel de destaque na administracdo direta municipal, com
excegdo dos cargos comissionados que, em sua maioria, tém sido
ocupados por profissionais com nivel médio de instrugdo, sendo
o maior percentual encontrado no Sem Vinculo Permanente e no
Estatutario. Partindo do principio de que os cargos comissionados
deveriam ser ocupados por especialistas ausentes no quadro da
administracdo direta, os dados demonstram que ndo € a expertise
do profissional que estd sendo considerada no momento da
indicagdo. A dimensdo politico-partiddria parece orientar a
escolha. Contudo, é justamente a auséncia de capacidade técnica
por parte dos gestores e/ou servidores indicados que impacta,
diretamente, no desempenho das politicas ptublicas, dada a
necessidade do conhecimento sobre a “arte de governar” (ROMO
e DEL RIEGO, 1997).

Uma outra questdo que influencia no sucesso das politicas
publicas é o fato de os recursos humanos sofrerem alternancias em
virtude das mudancas contratuais, provocadas principalmente
no inicio das gestdes. De acordo com os dados da MUNIC (2018),
na Regido Metropolitana de Natal, 24% dos servidores nao
apresentam vinculo permanente com a administracdo direta,
dificultando os processos de qualificagdo permanente dos seus



REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - Natal

capitulo 7 | Capacidade estatal e planejamento urbano nos municipios
da Regido Metropolitana de Natal:
um olhar sobre a burocracia profissional e os instrumentos de gestdo

quadros e a continuidade dos processos de implementacdo e
aprimoramento das politicas publicas.

A partir de 1988, com o processo de promulgacdo da
Constituicdo Federal, tem avangado o processo de ingresso
no setor publico por meio dos concursos publicos. No entanto,
algumas dificuldades relacionadas a capacidade financeira dos
entes federativos realizarem concursos nas diferentes areas
permanecem. Além disso, ressalta-se a falta de vontade politica
do gestor de abrir mdo de uma moeda de troca importante para
o aumento do seu capital politico, como a contratacdo de cargos
comissionados, estagiarios e contratos temporarios, o que tem
sido a realidade de muitos municipios brasileiros.

A partir dos dados obtidos, observa-se uma diversidade
e uma heterogeneidade local que influenciam no processo de
descentralizagdo das politicas publicas e que impactam na
capacidade institucional das esferas subnacionais de governo,
nas mais diversas dreas de politicas publicas e, igualmente, na
dindmica metropolitana. A seguir, discutiremos o contexto da
politica urbana na RMN.

A influéncia da burocracia na politica urbana

Desde a Constituicao de 1988, os municipios passaram a ter
a obrigacdo de elaborarem suas respectivas Leis Organicas, entre
outras legislagdes exclusivas para a gestdo da politica urbana,
como um conjunto de leis e politicas que regulam o uso do
solo, assim como o planejamento em torno do desenvolvimento
urbano.

Conforme dito anteriormente, este trabalho se refere a uma
possivel relagdo entre a existéncia de uma burocracia profissional
naadministragdo ptiblicamunicipal e suainfluéncianaformulacao
e implementagédo das politicas ptiblicas. De acordo com os dados
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obtidos na MUNIC (2017/2018), se evidenciou a realidade dos
municipios metropolitanos em relacdo a problematica acima
mencionada (Grafico 1).

Plano Diretor

Legislagdo sobre Area/Zona Especial de Interesse Social

Legislacdo sobre Area/Zona Especial de Interesse Especial

Lei de Perimetro Urbano

Legislagdo sobre Parcelamento do Solo 879
Legislagao sobre Zoneamento/Uso/Ocupacgéo do Solo 9
Legislagao sobre Solo Criado ou Outorga Onerosa de.. 3%
3o

Legislagéo sobre Contribuicdo de Melhoria

Legislagdo sobre Operagao Urbana Consorciada

Legislagéo sobre Estudo de Impacto da Vizinhaga
Cadigo de Obras
Legislagdo sobre Zoneamento Ambiental ou Ecoldgico-.. | 60
Legislagéo sobre Servidao Administrativa — 7 —

Legislagdo sobre Tombamento |33V

Legislagé@o sobre Unidade de Conservagao

Legislagdo sobre Concessao de Uso Especial para Fins
Legislagao sobre Usucapido Especial de Imével Urbano (el
Legislagdo sobre Direito de Superficie

Legislagdo sobre Regularizagdo Fundiaria
Legislagéo sobre Legitimagdo de Posse |sdiommm

B0 )

Legislagao sobre Estudo Prévio de Impacto Ambiental

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
Grafico 1 - % de municipios da RMN que apresentam normativos voltados ao
Planejamento Urbano.

Fonte: elaborado pelos autores (2021), com base nos dados da MUNIC/IBGE (2018).

Na RMN se evidencia a auséncia de Planos Diretores em
alguns municipios (Bom Jesus, Goianinha, Ielmo Marinho e
Vera Cruz). Apenas 73% declararam a existéncia dessa legis-
lagdo. Diante dessa auséncia, pode-se ressaltar que tais mu-
nicipios apresentam fragilidades institucionais que impossibi-
litam o desenvolvimento urbano e a garantia ao seu cidaddo
do direito a cidade. Além disso, foi possivel observar que a
legislacdo referente a legitimidade de posse apresenta o per-
centual menor do que 30% na RMN (somente Arés e Ceara-Mi-
rim; Natal e Parnamirim informaram possuir tal lei). Os dados
obtidos chamaram a aten¢ao para o fato de que a legislacdo
sobre tombamento, usucapido especial de imével urbano e ser-
viddo administrativa ndo ultrapassaram os 40%. No que tange
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as demais legislagdes, podemos destacar que foram identifica-
das entre 53% e 87% dos municipios e que todos apresentam a
lei de perimetro urbano.

Considerando tal cendrio, o Grafico 2 apresenta o indicador
de adesdo aos normativos relacionados ao planejamento urbano
em cada municipio. Para o cdlculo da adesdo, foi considerada a
relacdo entre o quantitativo de legislacdes encontradas em cada
municipio, a partir da MUNIC, e o rol de legisla¢des que cada um
deles deveria apresentar para a gestdo da politica urbana local,
calculando-se o percentual de adesao.

Arés ) 100%

Bom Jesus ) 19%

Ceara-Mirim ) 95%

Extremoz - » 81%

J 119%

Goianinha g
lelmo Marinho  s=sd 10%

Macaiba ) 62%

Maxaranguape ) 76%
Monte Alegre 81%
Natal ) 95%

Nisia Floresta b 52%

Parnamirim ) 100%

S&o Gongalo do Amarante ) 76%
S#o José de Mipibu 86%
Vera Cruz e 14%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Gréfico 2 - Percentual de Adesdo aos normativos relacionados o Planejamento
Urbano, por Municipio da RMN.

Fonte: elaborado pelos autores (2021), com base nos dados da MUNIC/IBGE (2018).

Em linhas gerais, pode-se afirmar que apenas dois municipios
estdo totalmente regulares em relagdo a legislacdo urbana, sendo
eles Parnamirim e Arés. Os municipios com maior percentual de
estatutdrios de nivel superior em relagao ao total da administragao
direta (Natal, Nisia Floresta, Sdo José de Mipibu e Extremoz)
obtiveram um percentual superior a 80% de adesao, exceto Nisia
Floresta com 52% de adesdo em relagdo ao marco regulatério da
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politica urbana no municipio. Os demais municipios obtiveram
percentuais acima de 80%.

No que diz respeito a politica de habitacdo na RMN (Gréficos
3 e4), podemos verificar que apenas 87% dos municipios possuem
Conselhos Municipais de Habitac¢do, o que chama a atengao para
o fato de que ha municipios que nao priorizam, na sua agenda
governamental, o didlogo com a sociedade civil organizada,
assim como o exercicio do controle social em relagdo as acoes
voltadas ao direito a moradia.

No que tange aos Planos Municipais de Habitagdo, a pesquisa
demonstrou que o cendrio é ainda mais preocupante, ou seja,
somente 67% dos municipios contam com Planos Municipais
(Arés, Maxaranguape, Monte Alegre, Sdo Gongalo do Amarante,
e Vera Cruz informaram nao possuir tais instrumentos em 2018).
E no que se refere a existéncia de fundos, os dados obtidos
destacaram que apenas 33% dos municipios nao utilizavam, até
2018, esseinstrumento para execu¢do dos programas habitacionais
locais (sdo eles: Maxaranguape, Monte Alegre, Nisia Floresta e
Sao Gongalo do Amarante). Diante desse cenario, se evidencia
a fragilidade de alguns servigos, como a oferta, a melhoria, a
aquisicdo e a construgdo de unidades habitacionais.

Conforme observamos nos Graficos 3 e 4, podemos
apontar uma relacdo entre a fragilidade técnica identificada nos
municipios de Arés, Monte Alegre, Maxaranguape, Sdo Gongalo
do Amarante e Vera Cruz, todos com percentual de estatutarios
com ensino superior em relagdo a administracdo direta inferior
a 30%, e a auséncia dos principais instrumentos de gestdo para
a habitagdo (Planos, Conselhos e Fundos), tendo em vista que
todos esses apresentaram percentual de adesdo inferior a 36%
dos instrumentos de gestdo da politica urbana local.
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Plano Municipal de Habitagao

Integra Agdes de Habitagdo com Outras Politicas Publicas
Promove Recuperagao/Revitalizagdo de Ambientes Precarios
Proibe Novas Ocupagdes em Areas Inadequadas

Articula as Trés Instancias na Politica de Financiamento..

Garante o Melhor Aproveitamento da Infraestrutura Existente
Garante o Atendimento Habitacional para Familias Removidas
Produgao de Novas Unidades de Interesse Habitacional
Prioriza Agdes nas Areas de Risco

Conselho Municipal de Habitagao

O Fundo Retne Todos os Recursos para Programas.. |

Cadastro/Levantamento das Familias

Foi Realizada: Construgdo de Unidades Habitacionais
Foi Realizada: Aquisicdo de Unidades Habitacionais
Foi Realizada: Melhoria de Unidades Habitacionais
Foi Realizada: Oferta de Material de Construgéao

Foi Realizada: Oferta de Lotes
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Grafico 3 - % de municipios da RMN que apresentam normativos relacionados

com a habitagao.

Fonte: elaborado pelos autores (2021), com base nos dados da MUNIC/IBGE (2018).
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Fonte: elaborado pelos autores (2021), com base nos dados da MUNIC/IBGE (2018).
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A partir dos elementos apresentados, foi possivel confirmar
que o perfil da estrutura administrativa municipal se reflete
ndo somente na etapa da implementacdo, por influenciar na
possibilidade de continuidades das politicas, mas, igualmente,
na formulagdo. Ao relacionar informagoes relativas ao perfil do
corpo burocratico com a existéncia de normativos relativos a
politica urbana (Quadro 3), foi possivel evidenciar que, de forma
geral, os municipios com menor percentual de estatutdrios com
ensino superior em relagdo ao total da administracdo direta
(Maxaranguape 5%; Ielmo Marinho 5%; Monte Alegre 11%; Bom
Jesus 12%; Parnamirim 17%; Vera Cruz 19%; Sdo Gongalo do
Amarante 23%; Goianinha 28%; Ceara-Mirim 30% e Sao José de
Mipibu 32%) apresentaram menores percentuais de adesao, pelo
menos a uma das politicas analisadas (urbana ou habitacional).
Somente Vera Cruz e Bom Jesus apresentaram percentual de
adesdo abaixo de 50% nas duas politicas.

Municipio % Estatutario superior em Urbano | Habitagdo
relagdo ao total da Ad. Direta
Arés * 100% 15%
Bom Jesus 12% 19% 45%
Ceara-Mirim 30% 95% 60%
Extremoz 44% 81% 50%
Goianinha 28% 24% 75%
lelmo Marinho 5% 14% 75%
Macaiba * 62% 40%
Maxaranguape 5% 76% 10%
Monte Alegre 1% 81% 10%
Natal 44% 95% 75%
Nisia Floresta 44% 52% 40%
Parnamirim 17% 100% 70%
Sdo Goncalo do Amarante 23% 76% 35%
S&o José de Mipibu 32% 86% 80%
Vera Cruz 19% 14% 25%

Quadro 3 - Sintese da presen¢a de estatutarios de nivel superior, adesdo a
politica urbana e habitacional.

Fonte: elaborado pelos autores (2021) com base nos dados da MUNIC/IBGE (2018).
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Os demais municipios referidos (Goianinha, Ielmo Marinho,
Maxaranguape, Monte Alegre, Sdo Gongalo do Amarante,
Ceara Mirim e Vera Cruz) apresentaram cendrio varidvel de
planejamento nessas dreas, com baixo percentual de adesdao em
uma das duas politicas. Os municipios de Parnamirim e Sao
José de Mipibu apresentaram contexto diverso ao esperado a
partir da leitura de Marenco (2017): apesar de os servidores
estatutdrios de nivel superior representarem apenas 17% e 32%,
respectivamente, em relacdo ao total da administragdo direta,
esses municipios apresentaram altos percentuais de adesdo as
politicas urbana e habitacional. Entre os municipios com maiores
percentuais de efetivos de nivel superior, também ndo houve
padrao. Nisia Floresta apresentou adesao proxima a 50% nas duas
politicas. Somente Natal e Extremoz, por sua vez, apresentaram
confluéncia com a ideia de que burocracias profissionais ampliam
a capacidade estatal de implementagao (MARENCO, 2017).

Os resultados encontrados na RMN apontaram para: (i) a
inexisténcia de um padrao entre a politica urbana e habitacional,
existindo municipios com avan¢o em apenas uma delas; (ii) a
confirmacdo de que outros fatores devem ser considerados ao
analisar-se a capacidade de formulacdo e implementagdo de
politicas ptblicas; (iii) uma desconformidade entre os municipios
no que tange a burocracia existente e ao cendrio normativo das
politicas urbana e habitacional. Assim, com contextos dispares
quanto aos normativos e ao planejamento e implementagao das

politicas, torna-se complexa a integracao entre tais realidades.
Considerag¢odes finais
No caso em estudo, ndo foi possivel encontrar uma total

correspondéncia entre o perfil da burocracia municipal e o cenario
institucional encontrado em cada ente. Assim, é possivel afirmar
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que outros aspectos relacionados ao debate das capacidades
estatais podem influenciar a gestdo das politicas publicas, a
exemplo da capacidade fiscal e politica existentes. Novos estudos
podem ser realizados a fim de investigar a capacidade de
efetivacdo das normas e de implementacdo dos planos que foram
identificados pela Munic (2018), até mesmo como meio para
verificarmos se é, de fato, o corpo técnico local que estd atuando
na formulagao dos instrumentos.

Além disso, de forma ampla, os dados apresentados nesta
pesquisa representam um avango em relagdo aos elementos que
vinham sendo apontados quanto a auséncia de uma governanca
metropolitana na RMN. O fato é que, para além das questdes
politico-partidérias (BARROS et al.,, 2020) e institucionais
(ALMEIDA et al., 2019), o perfil da burocracia dos municipios
metropolitanos também representa um entrave. Nesse ponto, os
resultados indicam uma disparidade da composicdo do corpo
burocrdtico, com uma tendéncia de crescimento dos cargos
comissionados e poucas realidades que se aproximam do cenario
apontado por Marenco (2017).

Dessa forma, foi possivel perceber que essa também néao é
a variavel explicativa, j4 que as realidades estudadas indicaram
disparidades e a auséncia de um padrdo entre burocracia/
politica publica. A pesquisa, portanto, abre caminhos para que
outros fatores sejam estudados, buscando-se compreender o que
limita a cooperagdo entre os municipios nas mais diversas areas

das politicas publicas.



CAPITULO 8

Capacidades estatais e governos locais:

0 que ocorre na formulacao de planos estratégicos?

RAQUEL MARIA DA COSTA SILVEIRA

LINDJANE DE SouzA BENTO ALMEIDA

TEREZINHA CABRAL DE ALBUQUERQUE NETA BARROS
BrunNoO CosTA DO NASCIMENTO SILVA

LARrissaA KEVINLYN MARTINS MARINHO

MARCOS ADLLER DE ALMEIDA NASCIMENTO



146

REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - Natal

capitulo 8 | Capacidades estatais e governos locais:
0 que ocorre na formulacao de planos estratégicos?

Introducao

O ato de planejar se fundamenta na necessidade de solucio-
nar os dilemas que o poder ptblico enfrenta no seu cotidiano. Os
planos plurianuais se constituem como instrumentos de planeja-
mento de médio prazo que buscam prever as diretrizes, objetivos
e metas da administragdo publica nos trés niveis de governo.

O objetivo deste capitulo é compreender se as capacidades
estatais tendem a influenciar no planejamento governamental
nos municipios que compdem a Regido Metropolitana de Natal
(RMN). O foco, nesta andlise, é o instrumento de planejamento
formal da gestdo publica brasileira, materializado sob o titulo de
Plano Plurianual (PPA). Especificamente, o estudo se propde a: a)
conhecer o contexto e os instrumentos de planejamento governa-
mental dos municipios da RMN; b) identificar relagdes de interde-
pendéncia entre capacidades estatais e qualidades do processo de
planejamento municipal; c) identificar elementos da participacdo
social nos planos estratégicos. O artigo inspirou-se na metodolo-
gia apresentada por Lima et al. (2020), que estudaram os PPAs dos
municipios da Regido Metropolitana de Porto Alegre enfocando
seus aspectos formais obrigatdrios. Para tanto, foi realizada analise
documental nos PPAs (referente ao quadriénio de 2022 a 2025) dos
municipios metropolitanos, buscando-se compreender o seu pro-
cesso de elaboragao, a aderéncia local, a ocorréncia de participagao
social, além da observancia do contexto metropolitano. O resulta-
do de tal andlise foi contrastado com o perfil técnico burocratico
da administra¢do ptblica direta dos 15 municipios metropolitanos,
a fim de gerar compreensdes sobre a relacdo entre a capacidade
estatal municipal, o planejamento governamental e a possibilidade
de um didlogo voltado ao planejamento metropolitano.

Inicialmente, foi possivel conhecer o perfil das burocracias
profissionais na administragdo publica, observando a sua
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relagio com a capacidade governamental de formulacdo dos
planos. Para tanto, foram utilizados dados obtidos por Almeida
et al. (2021) que partiram da Pesquisa do Perfil dos Municipios
Brasileiros (Munic/IBGE), com dados referentes ao ano de 2018,
considerando-se que a combinac¢do de estatutdrio com ensino
superior pode representar uma proxy para a identificagdo de uma
burocracia profissional (MARENCO, 2017).

Em seguida, o estudo qualitativo de mdltiplos casos de
planejamento se valeu da anélise de contetido como técnica-chave
para codificacdo, sintese e interpretagdo dos dados captados nos
planos plurianuais. Apds o estudo qualitativo dos documentos,
foi possivel identificar quantitativamente a aproximacdo ou o
distanciamento de cada um deles do cenario ideal preceituado
pela Constituigao de 1988. Nesse sentido, foi realizado o célculo
do indicador de adequagdo do PPA, considerando-se a relagdo
entre os itens identificados em cada documento e o rol de
elementos que deveriam estar presentes nos PPAs, sendo maior
a adequacdo quanto mais préxima a 1. Além disso, foi possivel
identificar as principais auséncias nos planos estudados. Nesse
caso, foi considerada a soma do niimero de municipios nos quais
cada aspecto pdde ser encontrado.

O plano plurianual participativo e sua importancia nos
municipios brasileiros

O estudo acerca do PPA deve partir do pressuposto de que ele
ndo se constitui como o planejamento em si, mas sim como um de
seus instrumentos. Nessa l6gica, Cardoso Junior (2014) aponta que
o planejamento governamental, a orcamentacdo e a administragdao
publica devem ser entendidos como fungdes intrinsecas do Estado,
e que auxiliam na perspectiva de alcancar um desenvolvimento
mais sustentdvel. Por sua vez, o PPA deve ser entendido enquan-
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to “um instrumento constitucional-formal, potencialmente apto a
cumprir esse papel de organizacdo geral e racionalizagao cotidiana
da agdo do Estado (...)” (CARDOSO JR., 2014, p. 82).

Porém, De Toni (2017) afirma que o PPA passou a ser utilizado
para fins de inclusdo de projetos e/ou programa ja existentes,
pautando-se sobre o ideal de que as solugdes ja estariam prontas,
s6 aguardando o problema surgir. Ou seja, o planejamento
ainda ndo se configura como tarefa simples para os municipios
brasileiros. Lima et al. (2020) destacam que os entes municipais
encontram limitacdes relacionadas as capacidades técnicas e
administrativas, refletindo-se na qualidade do planejamento e
da gestdo das politicas publicas. Os desafios para o planejamento
podem ser maiores para entes metropolitanos.

A propagacado das regides metropolitanas (RMs) no Brasil,
principalmente a partir do inicio do século XXI, evidenciou a
consolidagao do Brasil como um pais metropolitano (COSTA,
2019) e demonstrou a necessidade de os gestores ptublicos
intensificarem o planejamento dessas areas (SILVA et al., 2021).

O planejamento metropolitano é essencial para a operacio-
nalizagdo das politicas publicas nas RMs. O ato de planejar surge
diante da necessidade de solucionar os dilemas que as cidades,
que constituem as RMs, enfrentam no seu cotidiano, devendo
os administradores publicos considerar a opinido daqueles que
residem nessas areas: a sociedade (CLEMENTINO, 2008).

Nesse contexto, Papi e Demarco (2018) observaram que
os entes municipais ainda padecem de capacidades estatais
para operacionalizar atividades referentes ao planejamento,
especialmente no tocante aos PPAs. Isso ocorre, de acordo com os
autores, em razao dos baixos recursos disponiveis, sejam eles de
ordem burocrética sejam eles de ordem financeira. Tais elementos
além de trazerem dificuldades no planejamento municipal, geram
entraves a um didlogo metropolitano.
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Os municipios metropolitanos e a RMN: o planejamento
como um desafio em escala

A Regiao Metropolitana de Natal, instituida pela Lei Com-
plementar Estadual n° 152, de 16 de janeiro de 1997, completou,
em 2022, 25 anos de formacdo. No que diz respeito ao histérico
de planejamento da RMN, estudos demonstraram uma fragili-
dade em torno da tematica (CLEMENTINO, 2018; CLEMENTI-
NO et al., 2021; SILVA et al., 2021). O ato de planejar na RMN é
desafiador, pois o didlogo visando a elaboracdo e a implementa-
¢ao de politicas publicas no contexto metropolitano nao é perene
entre as administragdes publicas municipais e, além disso, ha um
baixo engajamento com a sociedade civil. Nesse sentido, Silva et
al. (2021, p. 177) destacaram que “tal aspecto cria um looping de
problemas metropolitanos, ja que, se ndo ha um planejamento,
faltam agdes concretas que alcancem esses espagos e suas proble-
maticas [...]".

Para além das questdes politicas j4 destacadas em estudo de
Silva et al. (2018) e Clementino et al. (2019), é preciso compreender
o cendrio que os municipios enfrentam, internamente, em seu ato
de planejar.

As andlises realizadas a partir dos PPAs (2022-2025)
coletados nos municipios da RMN apontam para uma
heterogeneidade dos instrumentos. O parametro de andlise
aplicado levou em consideracdo os elementos apontados como
minimos pela Constituicdo de 1988: as diretrizes, objetivos
e metas da administracdo para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo
continuada em seu artigo 174, § 1°. Além disso, a coleta de
dados permitiu identificar outros elementos adicionais: a) se
os documentos estavam disponiveis para consulta ptblica nos
sites das prefeituras, como indicativo da transparéncia; b) o ator
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responsavel pela elaboragao, como fator indicativo de capacidade
técnica; ) a realizacdo de um planejamento participativo. Neste
ultimo caso, embora ndo exista obrigatoriedade legal explicita
para os PPAs, partiu-se da compreensao de que um planejamento
que considere os elementos técnicos e politicos possibilitard o
didlogo entre interesses e sua auséncia apenas aprofundard os
dissensos e conflitos. Neste estudo, considera-se que “o ato de
planejar €, portanto, um ato politico na sua esséncia, na medida
em que organiza, processa e combina interesses, representa¢des
normativas e valores morais no ato de governo” (DE TONI, 2021,
p- 13). O Quadro 1, a seguir, apresenta a sintese dos resultados
obtidos e que serdo posteriormente discutidos:

PPA 2022- Popu- Respon- Partici-
. 2025 Dispo-| lagdo [savel pela| Diag- | Diretri- . Indica- =
Municipio nibilizado no|Estimada| elabora- | néstico zes Objetivos| Metas dores 22:’;?;"
site (2020) ¢do
Arés Né&o 14.417 | Prefeitura| Né&o Nao Sim Sim Né&o Néao
Top Down
Bom Jesus Né&o 10.267 | Consulto-| Nao Nao Sim Nao Sim Néao
ria Ltda
Ceara-Mirim Sim 73.886 |Prefeitura| Sim Nao Sim Néao Né&o Sim
Extremoz Sim 28.936 |Prefeitura| Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Goianinha Né&o 26.669 | Prefeitura| Nao Nao Sim Sim Né&o Néao
lelmo Marinho Nao 13.901 | Prefeitura| Né&o Nao Nao Nao Nao Nao
Macaiba N&o 81.821 |Prefeitura| Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Maxaranguape Sim 12.544 | Prefeitura Nao Nao Nao Nao Nao Nao
Nao di . Nao N&o Nao di . N&o Nao Nao
Monte Alegre Né&o 22.576 al:l ‘SZO disponi- | disponibi- al;)l 1520 disponi- | disponi- | disponi-
niotizado | ilizado | lizado | M°"2@%C | bilizado | bilizado | bilizado
Natal Sim 890.480 | Prefeitura| Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Nisia Floresta Nao 27.938 | Prefeitura| Né&o N&o Sim Sim Nao Sim
Parnamirim Sim 267.036 | Prefeitura| N&o Nao Sim Nao Sim Sim
Sdo Gongalo sim 103.672 |Prefeitura| Nao | Sim sim sim | sim | N&o
do Amarante
S&o José de < . ~ ~ . . < <
e Né&o 44.236 | Prefeitura| Né&o Né&o Sim Sim Né&o Né&o
Mipibu
Vera Cruz Né&o 12.637 | Prefeitura| N&o Néao Sim Sim Né&o Né&o

Quadro 1 - Sintese dos PPAs dos municipios da Regido Metropolitana de Natal.

Fonte: elaboragédo proépria (2022) com dados dos PPAs analisados.
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O primeiro ponto a ser observado é que, dos 15 PPAs dos muni-
cipios metropolitanos, 14 foram analisados, tendo em vista que nao
foi possivel acessar o PPA de Monte Alegre. Além disso, nove docu-
mentos ndo foram acessados diretamente no portal publico, sendo
obtidos a partir do contato direto com a gestdo municipal. Tal ponto
coloca em evidéncia a necessidade de ampliacdo da transparéncia.

Em seguida, foram coletadas informacdes relativas as
receitas e recursos disponiveis para o periodo de quatro anos
correspondentes ao documento (2022-2025). Em apenas nove
PPAs existiam informagdes disponiveis ao cidaddo em relagdo
aos recursos disponiveis para a realizacdo dos investimentos
previstos, sendo eles: Arés; Extremoz; Goianinha; Natal; Nisia
Floresta; Sdo Gongalo do Amarante; Sdo José de Mipibu; Vera
Cruz e Ceard Mirim, que apresentou Receitas Realizadas e
Despesas Empenhadas no periodo de 2017/2020 e, também, a
previsao de Receitas Previstas para 2022/2025. Por outro lado,
Macaiba, por exemplo, apesar de reservar item tedrico explicativo
sobre o tema de receitas e despesas municipais, ndo especifica os
valores disponiveis para o periodo referente ao plano.

Apesar de 60% dos municipios indicarem previsdo de receita,
as informagdes resumiam-se a dados numéricos que, nem sempre,
sdo de facil compreensao pelo cidaddo. Os resultados encontrados
revelam as deficiéncias e incompreensdes que permeiam o ato de
planejar no setor publico. Nao se trata apenas de uma auséncia de
recursos que impede o planejamento, mas sim da falta de técnica
e de compreensdo politica desse ato. Planejar, principalmente no
setor publico, requer conhecimentos, habilidades e diversidade
de atores e técnicas, indo além da mera compreensao numérica.

Dando seguimento a andlise, os PPAs, igualmente, nao
apresentavam um diagnéstico que demonstrasse o embasamento
para a necessidade dos investimentos propostos. Somente quatro
planos (Ceara-Mirim, Extremoz, Macaiba e Natal) apresentavam
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um item com indicadores gerais e setoriais do municipio, o que
permite inferir que ndo houve uma preocupagao por parte de todos
os municipios metropolitanos em diagnosticar o contexto local, a
partir, inclusive, de metodologias participativas. Tais elementos
permitem afirmar que esses documentos se contrapuseram a
ideia de que quanto melhor a base técnica e metodoldégica do
plano, melhor o debate acerca das politicas ptblicas que podera
ser realizado a partir do PPA (ARANTES PAULO, 2010).

A presenca de diretrizes foi identificada apenas em quatro
documentos, o de Extremoz, Macaiba, Natal e Sao Gongalo do
Amarante. Em Natal, tem-se o documento mais completo nesse
ponto, visto que abrange uma explicagdo geral introdutoria
sobre a importincia do planejamento governamental e do
plano plurianual. O documento apresenta, de forma explicita,
o seu embasamento legal e a aderéncia aos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS).

A previsao de objetivos, elemento de significativa relevancia
em um plano, nao foi identificada em dois PPAs, sendo eles: Ielmo
Marinho e Maxaranguape, restando o questionamento sobre quais
serdo os objetivos da Gestao Municipal para anos seguintes. Con-
siderando-se que os PPAs orientardo trés anos da gestao responsa-
vel pela elaboragao e um ano de um novo mandato, destaca-se que
a auséncia de objetivos também gera entraves para que o préoximo
governo possa dar continuidade as politicas publicas.

Quanto as metas — outro elemento de extrema necessidade
para arealizacdo de um bom governo e elencado no artigo 165, §1°
da Constituicdo de 1988 como fundamental nos referidos planos
— foram encontradas em apenas oito municipios, demonstrando
que ha uma falta de planejamento governamental baseada em
metas em nove municipios que compde a RMN. No que diz
respeito ao municipio de Macaiba, por exemplo, é necessario
ressaltar que, a despeito da existéncia de item relativo a metas
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fisicas, todos estavam zerados, dificultando a compreensao sobre
o alcance previsto em cada exercicio. As gestdes municipais
que nao adotaram metas em seus PPAs terdo dificuldades para
alcangar seus objetivos, monitorar a implementacado das politicas,
assim como avaliar os seus resultados.

Os indicadores foram verificados apenas em sete municipios,
sendo eles: Bom Jesus, Extremoz, Macaiba, Natal, Parnamirim
e Sao Gongalo do Amarante. Em Natal, os indicadores foram
previstos por programa, inexistindo indicadores especificos
por agdo. Nesse caso, foi possivel identificar as respectivas
férmulas de calculo e a periodicidade da apuragdo. A andlise
dos indicadores evidenciou a auséncia de uma padronizagao na
elaboracdo dos documentos e, a0 mesmo tempo, a deficiéncia
técnica do corpo burocratico em buscar e elaborar indicadores, o
que se reflete, diretamente, na inexisténcia de monitoramento e
avaliacdo adequados das agdes previstas e do plano.

Na RMN, seis municipios informaram que a participagao social
foi adotada no processo de elaboragao de seus PPAs. No de Natal,
por exemplo, foram identificadas referéncias a ocorréncia de um pro-
cesso participativo de planejamento, detalhando-se a sua realizagdo e
etapas em documento distinto da publicagdo no Didrio Oficial. Foram
realizadas etapas presenciais e virtuais para a coleta da opinido da
sociedade, além de Féruns Interconselhos e audiéncia publica.

No entanto, sinalizar no PPA que ocorreu participacdo social
ndo é suficiente para a confirmagao dessa participagao e este foi o
caso dos PPAs de Ceara-Mirim, Extremoz, Parnamirim, Macaiba
e Nisia Floresta, por exemplo, que nio se tem informagao acerca
de como se deu o processo de participagao social.

Ap6s o estudo qualitativo dos documentos, foi possivel
identificar quantitativamente a aproximacdo de cada um deles
do cendrio ideal (existéncia de elementos previstos no Quadro
1 — Diagnostico, diretrizes, objetivos, metas, indicadores e
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participacdo social). Para o cdlculo do indicador de adequacgao do
PPA, considerou-se a relacdo entre os itens identificados e o rol de
elementos esperados nos documentos, sendo maior a adequagao
quanto mais proxima a 1 (Tabela 1).

Municipio Arés Bom | Ceara- | Extre- |Goiani- lelmo Macaiba
P Jesus | -Mirim moz nha Marinho
Itens
Atendidos 2 2 3 6 2 0 6
Ind. 03 03 05 1 03 0 1
Adequacao ’ ’ ’ ’
. Sao Sao

. Maxaran- | Monte Nisia Parna- . Vera

Municipio uape Alegre Natal Floresta | mirim Gongalo do|José de Cruz
guap 9 Amarante | Mipibu

Itens
Atendidos 0 0 6 3 3 4 2 2
Ind. ~ 0 0] 1 0,5 0,5 0,6 0,3 0,3
Adequacao

Tabela 1 - Indicador de adequag¢do por municipio.

Fonte: elaboragédo proépria (2022) com dados dos PPAs analisados.

O cdélculo do indicador demonstra que Natal, Extremoz
e Macaiba foram os trés municipios com presenca de todos os
elementos obrigatérios. Bom Jesus, Goianinha, Sdo José de Mipibu
e Vera Cruz apresentaram indicador abaixo de 0,5, denotando a
presenga de apenas dois elementos obrigatdrios para o PPA.

A sistematizacdo realizada também permitiu identificar
os elementos mais presentes e ausentes no planejamento
governamental entre os municipios estudados, somando-
se o numero de municipios nos quais cada aspecto pode ser
encontrado (Tabela 2).

Diagnés- | Diretri- | Objeti- Indica- | Participagao
Elemento _ Metas .
tico zes vos dores Social
Quant. de municipios
. 4 4 2 9 6 6
com cada item

Tabela 2 - Elementos previstos e quantitativo de municipios com a respectiva
previsao.

Fonte: elaboragéo proépria (2022) com dados dos PPAs analisados.
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O cendrio evidenciou PPAs que apresentam auséncia de
elementos fundamentais, se considerarmos a previsdo presente
na Constituicdo de 1988. Os elementos mais ausentes sdo os
diagndsticos e diretrizes, ausentes em 11 municipios. Em seguida,
estdo indicadores e a realizagdo de participagdo social, que nao
foram observados em seis casos. Nesse sentido, cumpre apontar
para a necessidade da observancia minima de tais elementos.

De forma geral, os dados evidenciaram dificuldades na
realizagao do planejamento por parte dos municipios pesquisados,
o que pode se dar por baixa capacidade pessoal e institucional de
governo ou, ainda, pelo desprezo e pela incompreensao acerca do
planejamento, suas técnicas e ferramentas (MATUS, 1996).

A fim de identificar a hipdtese de dificuldade técnica na
elaboracdo, foram observados os responsaveis pela elaboragdo
dos documentos analisados, identificando-se que em apenas um
municipio, Bom Jesus, hé a indicagdo de elaboragdo por atores
externos (Consultoria). Os demais PPAs foram elaborados
pela prépria gestdo, passando-se a refletir sobre o preparo da
burocracia para o planejamento. Para tanto, foi investigada
a capacidade estatal, na perspectiva técnico-burocratica,
de cada um dos municipios pesquisados, o que serda a
seguir discutido.

Neste estudo, a dimensdo técnico-administrativa é tomada
enquanto cerne analitico. Dentro dessa perspectiva, diga-se de
passagem, weberiana, diversos teéricos (SKOCPOL; FINEGOLD,
1982; EVANS; RAUCH, 1999; FUKUYAMA, 2013) ao esbocarem
suas ideias em torno de um conceito para “capacidade estatal”
mobilizaram o tema da qualidade da burocracia como um aspecto
fundamental a essa abordagem analitica. Marenco, Strohschoen e
Joner (2016), Marenco (2017), Grin e Abrtcio (2018) apresentam
contribui¢des importantes nesse movimento de utilizacdo das
capacidades estatais como proxy para a andlise do desempenho
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da gestdo publica. A hipdtese é que o desenvolvimento de
capacidades estatais ¢ uma varidvel explicativa da qualidade
das agOes e do planejamento. Vale ressaltar que, para os autores
referidos, apesar de o aperfeicoamento das capacidades estatais
se constituir como condi¢do necessaria para o alcance de uma
boa performance em nivel de gestdo publica ndo se encerra como
condigao suficiente.

Considerando-se tais elementos, torna-se mnecessario
observar a relagao entre as capacidades estatais — na perspectiva
apontada por Marenco (2017) —, e os resultados da anédlise dos
Planos Plurianuais municipais. Os dados relativos as capacidades
estatais nos municipios metropolitanos foram obtidos a partir de
Almeida et al. (2021) (Tabela 3).

Municipio % Estatutario Superior em Relag¢do ao Indicador de
P Total da Administragdo Direta adequagdo

Arés * 0,3
Bom Jesus 12% 0,3
Ceard-Mirim 30% 0,5
Extremoz 44% 1
Goianinha 28% 0,3
lelmo Marinho 5% [0}
Macaiba * 1
Maxaranguape 5% o
Monte Alegre Nn% (o]
Natal 44% 1
Nisia Floresta 44% 0,5
Parnamirim 17% 0,5
Sdo Gongalo do 23% 0,6
Amarante
S&o José de Mipibu 32% 0,3
Vera Cruz 19% 0,3

Tabela 3 - Capacidades estatais e planejamento na RMN.

Fonte: elaboracao propria (2022) com dados dos PPAs analisados.
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Os dados evidenciaram que um maior percentual de Estatu-
tarios com Ensino Superior (considerando a relacdo com o total da
administra¢do direta) conduz a um maior indicador de adequagao
do planejamento governamental, contexto que ocorreu em Natal,
Cearad-Mirim e Extremoz. Contudo, casos como Sdo Gongalo do
Amarante, que apresentou baixa capacidade estatal e alto indica-
dor de adequagdo chamam atencdo para a necessidade de estudos
qualitativos. No mesmo sentido, a experiéncia de Sdo José de
Mipibu apontou para a possibilidade de que outros fatores possam
influenciar na adequagdo do planejamento, tendo em vista que o
municipio apresentou um dos mais altos percentuais de capacida-
de técnico-burocrética e um dos mais baixos percentuais de ade-
quagdo. Dessa forma, torna-se fundamental compreender, a partir
de estudos de caso, qual é o lugar do planejamento para os entes
metropolitanos, partindo-se do pressuposto de que o adequado
esfor¢o de planejamento em nivel municipal poderéd conduzir a ca-

minhos mais favordveis a um planejamento metropolitano.
Considerag¢odes finais

As dificuldades de planejamento identificadas representam
elementos que conduzem a estagnacéo e limitacdo da gestdo das
politicas publicas. O estudo denota que o PPA ainda padece de
uma crise de identidade, dado que nas realidades estudadas
ainda ndao had uma valorizacdo do instrumento (ARANTES
PAULO, 2014).

De forma geral, os dados evidenciaram dificuldades na
realizagao do planejamento por parte dos municipios da RMN, o
que, por sua vez, cria um ciclo dentro na prépria administracdo
publica, na medida em que a dificuldade de planejamento se
reflete na deficiéncia de formula¢do e implementagao das politicas
publicas.
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Abaixa capacidade estatal na perspectiva técnico-burocratica
parece se destacar como um dos elementos explicativos para
tanto. Porém, é preciso observar cada realidade local de forma
especifica.

Os resultados conduzem a necessidade de investimento
em uma reconfiguracdo das administragdes publicas locais,
no sentido de dotéd-las de quadros técnicos qualificados para
o planejamento. Além disso, é necessdrio entender quais
elementos simbdlicos reduzem os PPAs a segundo plano. Maior
predisposicdo e preparo para o planejamento em nivel local pode
conduzir a didlogos mais efetivos em nivel metropolitano.
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Introdugao“°4

Este capitulo pretende contribuir para o debate sobre a
reforma urbana e direito a cidade através da andlise das finangas
municipais metropolitanas, entendendo-as enquanto ponto
essencial para a atuacdo estatal uma vez que as condigdes fiscais,
macroeconomicas e as relagdes intergovernamentais influenciam
o caréter do financiamento do desenvolvimento urbano.

Para isso, realizamos um exame da trajetéria das financas
publicas nos municipios da Regidao Metropolitana de Natal (RMN)
com base em indicadores de autonomia fiscal, capacidade de
investimento e prioridade do gasto ptblico (social e urbano) entre
2004 a 2020. Os dados utilizados foram extraidos de um banco
proprio da pesquisa®, obtidos a partir da plataforma FINBRA/
SICONFI, da Secretaria do Tesouro Nacional, compreendendo
todos os 15 municipios da RMN. Além desta Introducdo, este
capitulo esta estruturado da seguinte forma: 1) a discussao sobre
o financiamento da cidade na perspectiva da reforma urbana e
do direito a cidade; 2) a caracterizacdo da RMN; 3) os aspectos
metodolégicos conducentes do estudo; 4) os resultados da analise
dos indicadores fiscais; e 5) as Consideragoes finais.

0 Esta pesquisa foi financiada com recursos da CAPES — Bolsa de P6s-Doutorado
no pais, Programa n° 48, Institutos Nacionais de Ciéncia e Tecnologia. Processo
nimero 88887.504318/2020-00; e com apoio da Coordenacado de Aperfeicoamento
de Pessoal de Nivel Superior — Brasil (CAPES), Cédigo de Financiamento 001.
# Este texto teve uma interlocucdo generosa dos pesquisadores do Grupo de
Trabalho Financas Municipais Metropolitanas do INCT Observatério das Me-
tropoles CNPq, do qual fazemos parte, eximindo-os da responsabilidade pelas
formulagdes aqui desenvolvidas. Agradecemos também a colaboragdo no proje-
to do bolsista de Iniciagdo Cientifica Lucas Rodrigues Nascimento de Carvalho,
que nos auxiliou na coleta de dados.

#2 Banco de dados — Finangas metropolitanas brasileiras (2004-2020) — Observa-
tério das Metrépoles INCT/CNPgq.
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O financiamento da cidade na perspectiva da reforma
urbana e do direito a cidade

A atuacdo estatal nas finangas publicas é um dos elementos
de compreensdo do desenvolvimento urbano (JOBERT; MULLER,
1987). Quantificar as estratégias cujas autoridades locais se baseiam
para tomar decisdes sobre a execugdo de recursos orcamentarios
e a prioridade do gasto publico tem sido um esforco tedrico-a-
nalitico valoroso. Essa discussdo aponta que as condicdes fiscais,
macroeconomicas e as relacdes intergovernamentais influenciam
o caréater do financiamento do desenvolvimento urbano, de como
os governos fazem uso dos investimentos e barganham, inclusive
com os demais niveis de governo, com oportunidades permitidas
pelas circunstancias econémicas e politicas (BOYER, 2012; FILO-
COMO; ROYER, 2020; SCHAFER; STREECK, 2013; STREECK,
2014). Tais fatores podem, em ultima instancia, compor as escolhas
de governo e de governantes, 0o modo de incentivar a estratégia
publico-privada e sua inser¢do nas agendas politicas dominantes
— de beneficios coletivos ou seletivos, de desenvolvimento local
versus regional, de investimentos em &reas centrais versus investi-
mentos nos subtrbios, entre outros (PIERRE, 2014).

O debate sobre o financiamento da cidade, torna-se
crucial com o agravamento do processo de inflexdo neoliberal
baseado em um padrado de acumulagdo rentista e extrativista do
desenvolvimento urbano (RIBEIRO, 2019), da hegemonia das
financas, sob 0 “dominio do dinheiro” (CANO, 2017) na economia
dos paises capitalistas, bem como dos efeitos da crise econdmica
internacional de 2008, resultado do crash imobilidrio do subprime
norte-americano sobre o financiamento das cidades: altas taxas de
juros, divida ptblica, recessao econdmica e seu agravamento apds
apandemia (BOYER, 2012; SCHAFER; STREECK, 2013; STREECK,
2014; WORLD BANK, 2021). Esse cenério vem acompanhado da
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perda da capacidade de investimento, com impactos na estrutura
produtiva e na desigualdade socioterritorial, repercutindo
especialmente no papel dos investimentos ptiblicos no crescimento
econOmico e na sustentabilidade das financas locais (BOYER, 2012;
SCHAFER, STREECK, 2013; STREECK, 2014;).

A insercdo do Brasil na globalizagdao neoliberal, a partir da
década de 1990, foi caracterizada por uma relativa margem de
liberdade adquirida pelos municipios brasileiros para determinar
a alocacdo, financiamento e administracdo de seus recursos
proprios, associada a um cendrio de estabilizacdo econémica. Os
municipios, apés a Constituigdo de 1988, aumentaram a receita
fiscal através da arrecadagdo propria e das transferéncias federais
dos programas sociais (particularmente no financiamento de
um sistema nacional de prote¢do social — saude, educagdo e
assisténcia social). Processo esse que, associado a uma demanda
no planejamento urbano das cidades de uma legislagao inovadora
que incorpora novos instrumentos urbanisticos e fiscais baseados
em valores democraticos como a func¢do social da cidade e da
propriedade urbana e participagdo social, acentuou a capacidade
de barganha politica dos entes subnacionais para lidar com
os desafios da concorréncia territorial por recursos ptblicos
e privados para além de suas fronteiras (MELO; CAMARA;
CLEMENTINO, 2021).

A dinamica recente do investimento publico no Brasil esta
associada a uma orientagdo restritiva da politica fiscal. Apesar
das tentativas para controlar o endividamento governamental,
exemplificado pela aprovagdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal em 2000, esse processo veio acompanhado da perda de
autonomia fiscal dos municipios. De acordo com Orair (2016),
nas ultimas duas décadas a estratégia da politica fiscal federal
apresentou pelo menos trés fases: a) uma tendéncia declinante no
periodo contracionista (1999-2005); b) um esbogo de recuperagdo
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no primeiro subperiodo expansionista (2006-2010); c¢) um
segundo subperiodo expansionista (2011-2014), com a expansao
das despesas de custeio e subsidios e desonerag¢des tributarias
que interrompem a recuperagdo e dao inicio a uma trajetéria
de declinio da taxa de investimento publico. Esse processo foi
aprofundado a partir de 2015 com um cendrio de crise urbana,
crescimento econdmico lento e aumento do controle da Unido
sobre as finangas municipais, agravado com a PEC do Teto de
Gastosem 2017 (aprovadaenquanto Emenda Constitucionaln®95),
que tem comprometido o atendimento a uma crescente demanda
na provisdo de servigos publicos, ameagando a possibilidade de
coordenacdo e cooperagdo entre os municipios na provisao de
servicos de interesse comum em dreas metropolitanas.

Esse fator pesa ainda mais para as disparidades
intrarregionais: cada municipio tem uma dindmica diferente de
recursos, acesso e capacidades para articular as agdes estatais
em prol da produgdo de politicas ptblicas, pré-determinando o
éxito (ou ndo) no atendimento as demandas populares (SOUZA,;
CARVALHO, 1999). Ao mesmo tempo que isso significa impactos
produtivos, também reforca a fragmentacao socioterritorial.

A regidao metropolitana de Natal: aspectos
socioeconémicos e financeiros de uma metrépole em
formacao

A Regiao Metropolitana de Natal (RMN) é caracterizada
enquanto uma metrépole em formac¢do (CLEMENTINO; PESSOA,
2009). Assim como outros aglomerados urbanos no Brasil, a
RMN congrega municipios de porte diferenciado, com condi¢des
socioecondmicas e demograficas bastante heterogéneas e
diferentes problemadticas financeiras. Seus principais indicadores
socioecondmicos sdo sintetizados introduzidos na Tabela 1.
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L Populacio Populaca Crescimento Taxa de PIB per capita Principal setor ;. principal setor Participa¢do
Municipio estimada demografico urbanizacao PIB (2019, R$) econdémico At no PIB
(2010 (2021)  (2010-2021) (2010, %) (2019, R$) (2019)  econdmico (2019, R$)  (3019)
Funcional Natal 803739  896.708 1,57% 100 29.984.237.505,46 3391414 Servicos 16.954.682.603,99  56,55%
Parnamirim 202456  272.490 34,59% 100 6.749.483.827,05 2581370  Servicos 3.297.573.06518  48,86%
80 Gongalo do 87.668  104.919 19,68% 84,5 1.935.286.343,62 18.899,29  Servicos 922.821.439,09  47,68%
Extremoz 24,569 29.282 1918% 64,2 544.901.066,13 19.06382  ADM.# 20245729104  3715%
Macaiba 69.467 82.828 19,23% 61,4 2.025.529.892,93 2507092  Servicos 72119198322  3561%
TOTAL 1187.899  1.386.227 16,70% 82,02  41.239.438.635,20 24.552,37 - - -
Institu-cional  Arés 12.924 14.526 12,40% 62,4 373.531.989,81 2611016 Agropecuaria 13352041841  3575%
Bom Jesus 9.440 10.323 9,35% 77 107.410.518,14 10.520,13 ADM. 6312452724  58,77%
Ceara-Mirim 68141 74.268 8,99% 521 1.084.846.826,36 14.760,42 ADM. 46378545284  4275%
Goianinha 22.481 27.004 2012% 68,8 494.701.481,57 18.789,94 ADM. 191.851536,86  38,78%
lelmo Marinho 12171 14.033 15,30% 12,7 136108.487,22 9.887,30 ADM, 92709.82827  6811%
Maxaranguape 10.441 12714 2,77% 372 162.729107,97 13154,08 ADM, 83.956.402,26  51,59%
Monte Alegre 20.685 22,698 9,73% 435 289108.314,67 12.877,30 ADM. 151.431.04629  52,38%
Nisia Floresta 23784 28.266 18,84% 39,4 504.372.607,97 18.273,05 ADM, 192153.94503  3810%
@nu__m_mmmm de 39.776 44.566 12,04% 458 983148.369,22 2239569  Servicos 397.471.509,88  40,43%
Vera Cruz 10.719 12.789 19,31% 438 143.924.756,94 1.531,51 ADM. 81.498.95373  56,63%
TOTAL 230.562 261187 13,28% 47,74 4.279.882.459,87 15.829,96 - - -
TOTAL RMN 1.418.461  1.647.414 16,14% 59,17 45.519.321.095,07 18.737,43 - - -

Tabela 1 - Principais dados socioecondmicos da Regidao Metropolitana de Natal*.

# Abreviagao para “Administracdo, defesa, educagéao e satide publicas e seguridade social” (IBGE, 2019).

4 Dados extraidos e utilizados de acordo com a periodizacdo mais recente e disponibilizada através do IBGE. Os valores totais
de crescimento demografico, taxa de urbanizacéo e PIB per capita foram obtidos através de média simples dos valores individuais
de cada municipio.
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De acordo com a Tabela 1, a RMN possui mais de 83%
de sua populagio concentrada nos cinco municipios da
regido metropolitana funcional, sendo 56% da populagdo
residindo somente no municipio-polo, Natal (IBGE, 2010). O
crescimento demografico reforca a macrocefalia do municipio-
polo (CLEMENTINO, 2009) e sua conurba¢do com o entorno
metropolitano, nitidamente pelo crescimento de mais de 34% do
municipio de Parnamirim, vizinho a Natal (IBGE, 2010; 2021). No
entanto, a regido metropolitana institucional tem apresentado
municipios com considerdvel crescimento populacional, como
Goianinha e Maxaranguape, tendo valores na casa dos 20%,
superior a média metropolitana de 16% (IBGE, 2010; 2021).

Destaca-se, ainda, que a estimativa populacional da
RMNatal ja aponta a regido superando os 1,6 milhdo de
habitantes, muito embora, dos 15 municipios que compdem
a RMN, 10 deles apresentem populagdo inferior a 50 mil
habitantes (IBGE, 2021). A disparidade demografica reflete a
condi¢do urbana intrametropolitana: muitos dos municipios
metropolitanos potiguares ainda possuem extensos vazios
urbanos, indo de encontro aos processos de conurbagdo e
processos de metropolizagdo exigidos para configurar uma regiao
metropolitana de facto.

As disparidades na RMN nédo se restringem as questdes
populacionais e de urbaniza¢do, mas também englobam as
varidveis econOmicas. Dos aproximados R$ 45 bilhdes do
PIB metropolitano, um pouco mais de 90% sdo oriundos dos
municipios da regido metropolitana funcional, sendo cerca
de 65% somente originados em Natal (IBGE, 2019). Os demais
municipios da RMN correspondem somente a pouco menos de
10% do PIB de toda a regido, mesmo tendo 10 municipios em
sua composicdo (IBGE, 2019). A regido metropolitana funcional
também concentra os maiores valores em PIB per capita, com
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todos os cinco municipios superando a média per capita de
aproximadamente R$ 18 mil para toda a RMN.

Entretanto, nas tultimas duas décadas, a producdo da
riqueza da regido metropolitana tem se concentrado ao longo do
sistema viario costeiro, com a dindmica da atividade econdmica
ainda concentrada no setor de servicos na regido metropolitana
funcional e no setor agropecudrio e administragdo ptblica na
regido metropolitana institucional (IBGE, 2019).

Considerando todo o conjunto da RMN, o setor econémico
de administragdo publica tem a maior representagdo, com nove
municipios o apresentando enquanto principal fonte de geragao
de recursos; no entanto, oito deles fazem parte da metrépole
institucional (IBGE, 2019). Na regido metropolitana funcional,
por sua vez, 80% dos municipios tém como principal setor
econdmico o setor de servicos (IBGE, 2019), demonstrando a
maior diversidade e complexidade das suas relagdes econdmicas
para gerar renda propria.

Um dos desafios do desenvolvimento urbano na RMN
tem sido a critica situagdo fiscal e financeira dos municipios. A
maioria dos municipios metropolitanos, devido a sua capacidade
estatal e tamanho, possuem pouca autonomia fiscal para realizar
acOes e empreender iniciativas. A regido concentra cerca de
71,1% da arrecadacdo prépria do Estado do Rio Grande do
Norte (TESOURO NACIONAL, 2018). Esse processo vem
acompanhado de um crescente desequilibrio fiscal, baixa
capacidade de investimento e enorme variagdo nos patamares de
gasto, ameacando o atendimento a uma demanda em expansao
na provisdo de servigos publicos e dificultando a possibilidade
de coordenagdo e cooperagao entre os municipios metropolitanos
em servicos de interesse comum. Portanto, uma andlise mais
detalhada das finangas publicas dos municipios da RMN, em
termos da autonomia fiscal, da capacidade de investimento e
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prioridade do gasto ptblico se faz necessario para compreender
como a atuagdo estatal nas financas publicas pode influenciar o
carater do desenvolvimento urbanolocal, em suas potencialidades
e limites de financiamento.

Aspectos metodoldgicos

Esta pesquisa utiliza uma abordagem quantitativa, fazendo
o uso de dados quantitativos secundarios obtidos através da
plataforma Financas do Brasil (FINBRA), disponivel no Sistema
de Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro
(SICONF]), do sitio eletrdonico da Secretaria do Tesouro Nacional.
Foram coletados os dados contabeis dos municipios de 2004 a
2020, utilizando-se dados das planilhas de receitas or¢amentérias,
despesas orgamentarias e despesas por fun¢do. Os dados foram
deflacionados para os valores reais de 2022, a partir do Indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), utilizando
janeiro como o més de referéncia.

Para a anélise dos dados, é empregada a técnica de andlise
descritiva com o objetivo de organizar e dispor as principais
caracteristicas observaveis de um conjunto analisado, visando
também operacionalizar a sua comparacdo com outros conjuntos
(REIS; REIS, 2002). Para tanto, foram utilizadas como ferramentas
gréficos de dispersao e boxplot, construidas no programa Statistical
Package for the Social Sciences (SPSS).

A analise é conduzida pelametodologia da despesamunicipal
apresentada por Garson (2005; 2009) através da criagdo de quatro
indicadores fiscais: a) autonomia tributaria, que diz respeito ao
que o municipio gera de renda prépria através dos seus tributos
(IPTU, ISS, ITIB e demais taxas) e é calculada através da divisédo
dos impostos municipais arrecadados pela receita total liquida
municipal; b) a capacidade de investimento, apontando quanto

167



168

REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - Natal

capitulo 9 | Politica fiscal nos municipios da Regido Metropolitana de Natal:
expansdo versus austeridade

o municipio direcionou da sua despesa total para investimento;
c) prioridade do gasto social, que indica quanto o municipio
investe na politica social e é calculado pela divisdo dos gastos
em fungao social pela despesa total municipal; d) prioridade do
gasto urbano, que indica quanto o municipio investe na fungao
urbana e é calculado pela divisdo dos gastos em func¢do urbana
pela despesa total municipal.

Foram também criados dois tipos de recortes metodoldgicos:
um recorte territorial, que distingue os municipios da Regido
Metropolitana de Natal entre a regido metropolitana funcional
(ntcleo metropolitano conurbado) e institucional (drea que
circunda o nucleo metropolitano conurbado); e um recorte
temporal, que distingue os periodos de anélise de acordo
com a discussdo sobre o cendrio macroecondmico nacional,
compreendendo o periodo de expansdo, de 2004 a 2014, e de
austeridade fiscal, de 2015 a 2020. Ambos os recortes foram
empregados para auxiliar na andlise dos dados, observando
o comportamento das finangcas municipais metropolitanas
potiguares.

Capacidade fiscal dos municipios da RM Natal:
expansao versus austeridade?

Partimos para a andlise dos dados de financas da Regido
Metropolitana de Natal considerando os indicadores escolhidos
e apontados na metodologia.

O Grafico 1 mostra a autonomia tributdria dos municipios
da RMN em valores percentuais, em relacdo as suas receitas
totais liquidas. Os municipios da RMN funcional apresentaram
0s maiores percentuais de receita préopria nos dois periodos, de
expansdo e retracdo fiscal, o que significa menor dependéncia
de fontes de recursos externos na composi¢do de suas receitas.
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No caso de Natal, municipio-polo, os maiores percentuais
de autonomia tributdria chegam a variar entre 20% e 30%
aproximadamente, faixa essa que somente é alcancada na regido
funcional por dois municipios — Parnamirim (23%) e Extremoz

(22%), mas ndo é alcangada pelos demais municipios.
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Grafico 1 - Autonomia tributaria dos municipios da Regiao Metropolitana de
Natal, de 2004 a 2020.

Fonte: elaboragao prépria, com base em FINBRA/SICONFI (2004-2020).

Os menores percentuais de autonomia tributaria foram dos
municipios da regido metropolitana institucional, com destaque
para Arés, Bom Jesus, lelmo Marinho, Monte Alegre e Vera
Cruz que apresentaram percentuais inferiores a 5% da receita,
em todos os anos da série histérica. Nesses municipios ha uma
reduzida arrecadagdo de impostos municipais como o IPTU,
aliada a auséncia de atividades econdémicas especializadas e
diversificadas em sua economia local que sustentem a geragao
de receita prépria municipal, comprometendo a receita total do
municipio.

Ademais, é possivel ainda observar a variacdo nos
percentuais doindicador dentro de cada municipio. Municipios
da RMN funcional apresentaram ndo somente maior amplitude
de participagdo, mas também maior variedade de resultados.
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Isso condiz com a natureza diversificada das receitas.
Em contraste, municipios da RMN institucional tendem
a apresentar menores amplitudes e menores variagdes de
resultados, com destaque para Arés e Vera Cruz apresentando
os menores valores. Isso permite inferir que suas receitas sdo
instdveis e poucodiversas,aexemplo damaioria dos municipios
brasileiros de pequeno porte. A “autonomia” concedida para
executar seus projetos e desenvolver suas politicas, portanto, é
extremamente relativa.
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Grafico 2 - Capacidade de investimento geral dos municipios da Regidao
Metropolitana de Natal, de 2004 a 2020.

Fonte: elaboragao prépria, com base em FINBRA/SICONFI (2004 - 2020).

O Griéfico 2 mostra a capacidade de investimento geral dos
municipios da RMN em valores percentuais, em relagdo a sua
despesa total. Os municipios da regido funcional metropolitana,
que receberam mais investimentos federais no periodo de
expansdo fiscal, apresentaram os maiores percentuais de
capacidade de investimento, a exemplo de Extremoz que atingiu
o maior percentual (35%), seguido de Natal e Parnamirim
(acima de 25%). Esse percentual também é superado na RMN
institucional pelo Municipio de Ielmo Marinho. O periodo de
expansao fiscal concentrou os maiores percentuais de capacidade
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de investimento em todos os municipios, enquanto o periodo de
retracdo apresentou o resultado oposto.

Com exceg¢do do Municipio de Sdo Gongalo do Amarante,
todos os municipios da regido metropolitana apresentaram uma
capacidade de investimento abaixo de 10%. Pode-se destacar o
resultado inferior a 2,5% para Arés, Bom Jesus, Extremoz, Ielmo
Marinho e Parnamirim. Outro ponto de destaque é a amplitude
dos percentuais durante os periodos: na expansao fiscal, de forma
geral, os resultados foram mais variados, enquanto os valores
na crise/austeridade fiscal foram mais estaveis, muito devido a
falta de recursos previsiveis para continuar investindo valores

maiores.
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Grafico 3 - Gasto social dos municipios da Regido Metropolitana de Natal, de
2004 a 2020.

Fonte: elaboragio prépria, com base em FINBRA/SICONFI (2004-2020).

O Gréfico 3 detalha o gasto social (assisténcia social, segu-
ridade social, satide e educagdo) dos municipios metropolitanos
em relacdo as suas despesas totais. Nesse grafico se destacam os
boxes de cada municipio: eles apresentam valores medianos mais
baixos de gasto social no periodo de expansado, enquanto apre-
sentam os maiores percentuais do mesmo indicador no periodo
de retracdo fiscal. Com excecdo de Bom Jesus, Monte Alegre e
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Sao Gongalo do Amarante, todos os demais 12 municipios da
RMN tiveram percentuais de gasto social mais baixos quando
no periodo de expansdo fiscal. O valor mediano mais baixo para
o indicador foi apresentado por Ielmo Marinho, atingindo 50%
de gasto social, enquanto o percentual mais alto foi apresentado
por Vera Cruz, alcangando aproximadamente 73% da despesa do
municipio com gasto social.

Esse comportamento pode ser explicado através da
hipdtese presente em Rezende (2019), na qual periodos de crise
econdmica (como experienciado na retracdo de 2015 a 2020) faz
com que governantes invistam mais em politicas de seguridade
social, de modo a proteger a populacdo e garantir um eventual
retorno ao poder através do processo eleitoral. Nos periodos em
expansao, em contraste, com menos necessidade de investimento
em seguranga social aos cidadaos, os governantes teriam maior
preferéncia em investir em determinadas dreas além da social.

A disparidade entre os periodos fiscais é reforcada quando
se observa a amplitude dos boxes em cada periodo: no periodo de
expansao, os valores do indicador sdo mais diversos, indicando
maior espaco de manobra de investimento social no municipio.
No entanto, nos perl’odos de retracdo fiscal, esses boxes se tornam
mais curtos, indicando que os valores do indicador foram mais
constantes e com menos margem de manobra para a diversidade
do investimento. Nota-se, por exemplo, que o box mais amplo da
série foi o do Municipio de Extremoz, que apresentou percentuais
entre 35% e 65% de gasto social; contrastando, o box mais curto da
série foi o do Municipio de Ielmo Marinho, alcancando de 62% a
64%, aproximadamente.

E possivel observar, ainda, a partir do grafico, um
comportamento diferente entre os municipios da RMN funcional
e da institucional. Os primeiros apresentaram os menores valores
medianos e de amplitude dos boxes, em ambos os periodos
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de expansdo e retragdo fiscal. Enquanto isso, os segundos
apresentaram as medianas mais elevadas e os boxes ligeiramente
mais curtos. Como exemplo, destaca-se que as medianas dos
municipios funcionais ndo passaram da faixa dos 60% e 65% de
gasto social nos periodos de expansdo e crise, respectivamente;
enquanto isso, as medianas dos municipios institucionais
superaram a barreira de 60% e 65% de gasto social quando no
periodo de expansdo e retragdo fiscal, respectivamente.
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Grafico 4 - Gasto urbano dos municipios da Regiao Metropolitana de Natal,
de 2004 a 2020.

Fonte: elaboragao prépria, com base em FINBRA/SICONFI (2004-2020).

O Gréfico 4 detalha a prioridade do gasto urbano
(urbanismo, habitacdo, saneamento e gestdo ambiental) dos
municipios metropolitanos da RMN em relagdo as suas despesas
totais. Uma leitura inicial permite visualizar maiores valores
medianos e de amplitude dos boxes para os municipios da regido
metropolitana funcional, com a mediana de Natal superando os
20% de gasto urbano no periodo de expansao, chegando a atingir
valores superiores a 35%. O Municipio de Extremoz também se
destaca: apesar de ndo apresentar valores medianos altos como o
municipio-polo Natal, possui valores de gasto urbano variando
de 0% a 20% em ambos os periodos analisados. Nisia Floresta
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também apresenta comportamento semelhante no periodo
de expansido fiscal, embora seja nesta andlise parte da regido
institucional da RMN. Em contraste, os demais municipios mais
distantes do polo metropolitano tenderam a concentrar valores
medianos no entorno da linha dos 10% a 15%, em ambos o0s
periodos fiscais. A amplitude dos seus boxes também é mais curta
quando comparada a amplitude dos boxes dos municipios que
compdem a regido funcional.

Os municipios da regido metropolitana funcional tendem
a possuir uma economia mais diversificada e heterogénea,
rendendo mais recursos préprios para compor sua base orga-
mentaria. Esses gastos, discricionarios e sem vinculagao obri-
gatdria, tendem a ser destinados para o gasto urbano, visto
que a vinculagdo obrigatdria dos gastos sociais é “garantida”
pelos recursos advindos das transferéncias intergovernamen-
tais. Como os demais municipios tendem a ter maior depen-
déncia desses recursos transferidos para a composicao de seu
orcamento, ndo ha geracdo de receita para os gastos urbanos.
Como resultado, os municipios da RM institucional tendem a
apresentar menores valores de gastos urbanos quando compa-
rados aos municipios funcionais.

Considera¢oes finais

Este capitulo se dedicou a andlise do comportamento fiscal
dos municipios da Regido Metropolitana de Natal, de modo
a identificar fragilidades fiscais nas escolhas que os governos
fizeram para priorizar o gasto publico em um contexto de
aprofundamento do projeto neoliberal e crise urbana. Tais fatores,
podem, no limite, criar obstaculos a tomada de decisdes dos
governos municipais sob uma perspectiva da Reforma Urbana e
do Direito a Cidade.
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Os municipios da RM Natal apresentaram, entre 2004 e 2020,
uma dinamica distinta de autonomia tributaria, baixa capacidade
de investimento e prioridade de gastos, nos dois periodos de
expansao e retragdo fiscal, o que evidencia o conflito distributivo
da acdo estatal nas politicas ptiblicas, aumento da desigualdade
social e fragmentagdo socioterritorial. H4 um claro padrdo de
desigualdade de gasto publico entre os municipios da RMN.
Nas politicas mais comumente reguladas constitucionalmente —
a desigualdade de gasto é bem mais reduzida (com os maiores
valores nos municipios menores e mais distantes do municipio-
nucleo), ao passo que as politicas ndo reguladas apresentam
maior disparidade nos valores de gasto urbano (nos municipios
da metrépole funcional).

No aspecto temporal, os periodos de expansdo fiscal
representaram maior capacidade/for¢a orcamentdria dos
municipios da RMN, embora com distintos patamares de gasto
que variaram de acordo com seu grau de autonomia fiscal e
posicdo na hierarquia metropolitana. Chegado o periodo da
austeridade fiscal, essa capacidade tem se reduzido, fazendo com
que novas prioridades sejam eleitas pelos governos municipais
diante dos recursos proprios escassos e intensificagdo das
demandas de governo.

A andlise advoga, portanto, por uma agenda de atuacdo
estatal para conduzir uma Reforma Urbana. A pesquisa sugere
que a atuacdo estatal é chave para assegurar o investimento
urbano, que permita maior autonomia dos municipios na
provisao de bens e servigos ptiblicos na cidade e que nao os torne
cada vez mais reféns da agenda neoliberal. Tanto o cendrio do
Novo Regime Fiscal (NRF), quanto as normativas introduzidas
pela Emenda Constitucional 95/2016, com duracao prevista até
2036, tém criado constrangimentos a atuagdo estatal enquanto
financiadora do desenvolvimento urbano. Também pesam nessa
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discussdo as disparidades intrametropolitanas, de modo que a
regido metropolitana ndo seja desenvolvida as custas de maiores
desigualdades entre os municipios que a compdem.

De forma que, estruturas de financiamento sdo necessérias
para que se possa executar estudos, programas, projetos, acoes
e obras de infraestrutura urbana e outras fungdes publicas de
interesse comum (FPICs) dos municipios da RMN, como a
criacdo de um Fundo Metropolitano, enquanto uma ferramenta
de desenvolvimento regional que articule o urbano, a capacidade
estatal e as financas publicas. Um dos objetivos do Fundo
Metropolitano é incentivar o planejamento metropolitano e
criar estruturas de tomada de decisio com uma perspectiva
regional que transcenda os interesses de um grupo de atores ou
municipios, em uma perspectiva programdtica da capacidade
de poupanga estatal para a retomada econdmica em tempos de
crise. O financiamento do Fundo Metropolitano para RMN pode
envolver contribui¢des dos municipios e dos governos estadual
e federal e tem como funcdo: a) impulsionar a competitividade
econdmica e as capacidades produtivas regionais; b) contribuir
para mitigar a vulnerabilidade ou risco de fendmenos naturais,
ambientais, demogréficos e econémicos na regido; c) incentivar
a consolidacdo urbana e o melhor aproveitamento das vantagens
competitivas do funcionamento regional, urbano e econémico do
espaco do territério metropolitano. A constitui¢do de um Fundo
Metropolitano deve, portanto, considerar a heterogeneidade dos
municipios da RMN em suas capacidades fiscais, administrativas

e socioeconOmicas.
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Introducao

No atual contexto de inflexdo ultraliberal, flexibilizagdo
das leis trabalhistas e redugdo dos investimentos ptblicos e
privados, a Regido Metropolitana de Natal aprofundou sua
condicdo periférica dado o baixo dinamismo dos setores de sua
economia associados a dindmica nacional. Ao invés de atuar
como um polo impulsionador da economia potiguar, mantém
forte concentragdo da riqueza estadual e tem suas estruturas
produtivas ainda mais fragilizadas diante desse cenario. Se
no periodo do “experimento desenvolvimentista” (2003-2014)
verificou-se uma breve tendéncia de reversao dessa condigao,
o que se verifica na inflexdo ultraliberal é o retorno ao padréo
histérico.

Considerando que a presente conjuntura econdmica nacional
em um contexto de crise e inflexdo ultraliberal, torna-se ainda mais
grave nas regides mais periféricas do pais, consolidando fortes
condig¢des histdricas e ampliando a precarizagdo do mercado de
trabalho, resta observar os anos mais recentes (2020 e 2021) com
forte influéncia da pandemia de Covid-19 para que anélises mais
concretas possam ser alcancadas. Assim, verificar como regides
metropolitanas pouco dindmicas, como a RM Natal, inserida num
estado periférico como o Rio Grande do Norte, se comportam
nesse cenario recessivo.

Para tanto, fez-se um esfor¢o de compreender, através dos
dados do PIB Municipal (2014, 2016 e 2019), Emprego Formal
RAIS-MT (2014, 2016 e 2019), e da PNADC (2014 a 2022). Os
dados espacializados geograficamente no Rio Grande do Norte
e tabulados segundo atividades econdmicas ou analisados
comparando o RN com a RMN, permitiram visualizar os
principais acontecimentos na politica econémica local e
mostrar como os acontecimentos da conjuntura nacional,
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em especial, a reforma trabalhista, tiveram rebatimentos na
dindmica econdmica metropolitana e mercado de trabalho
formal e informal.

O exercicio da espacializagdo dos dados econdmicos — PIB e
mao de obra formal para a RMN e para o Rio Grande do Norte —
revelam a manutengdo de uma condigao histérica, por um lado,
a macrocefalia metropolitana (principalmente da capital Natal)
representando centralidade e maior dinamismo no conjunto do
territério, por outro lado, municipios com mais centralidade
regional (casos de Mossor6 e Caic6) completam a estruturagao
espacial da economia potiguar. E os dados da PNADC nos
permitem observar o aprofundamento da precarizacio do
trabalho na RMN e no RN.

Economia metropolitana e inser¢do econdmica da
Regidao Metropolitana de Natal no Rio Grande do Norte
no contexto de inflexao ultraliberal

Com base no contexto da inflexdo ultraliberal (RIBEIRO,
2017), pautado pela reducdo dos investimentos publicos e
privados, bem como alteragdes significativas apontando para a
flexibilizagao das leis trabalhistas, com importantes impactos nas
metrépoles e ordem urbana brasileira (RIBEIRO, 2017) verifica-
se, a0 mesmo tempo, a manutencdo da condicdo periférica da
Regiao Metropolitana de Natal.

Por meio dos dados do Produto Interno Bruto (IBGE,
2021) e dos vinculos formais de emprego (RAIS, 2020) verifica-
se uma tendéncia ao arrefecimento da geragdo de emprego
e renda identificada no ciclo econémico anterior, que vem
sendo identificado como experimento desenvolvimentista,
bem como indicios de reconcentracao na RMN, retrocedendo
a uma condicdo histérica de profunda desigualdade
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regional e macrocefalia urbana® (principalmente na capital
Natal).

Os dados do Produto Interno Bruto entre 2014 e 2019 (Tabela
1) indicam, no contexto de crise econdmica de 2014 a 2016, uma
tendéncia a reconcentra¢do do PIB na RMN, mas que entre 2016
e 2019 perde intensidade. De toda forma, ha manutenciao de
elevado patamar de concentracdo do PIB na Regido Metropolitana
de Natal, que somava 53% do produto estadual no ano de 2019. A
capital Natal, da mesma forma, representava 35% de todo o PIB

do estado.
2014 2016 2019
Total % Total % Total %
Natal 19.100.605 35 21.861.053 37 24.855.507 | 35
RMN 29.349.616 54 33.005.927 55 37.733.351 53
RN 54.022.584 100 59.677.389 100 | 71.336.780 | 100

Tabela 1 - Produto Interno Bruto a pregos correntes (mil reais) e Participagao
do PIB (RN = 100). Natal, RMN e RN, 2014/2019.

Fonte: IBGE, PIB dos Municipios.

Durante o periodo desenvolvimentista, entre 2006 e 2014,
a Regido Metropolitana de Natal apresentava um incremento
médio anual do PIB de 3,8%, acima da média estadual (de 3,3%
ao ano) e nacional (3,5% ao ano), conforme ja previamente
identificado em Finatti et al. (2020). Todavia, as taxas de
crescimento passaram a retrair sensivelmente a partir de 2014,
conforme evidenciado na Tabela 2.

# A macrocefalia urbana, nogao utilizada por M. Santos (1993) para analise da
urbanizagdo brasileira, pode ser considerada um padrao de concentragdo espa-
cial das fungdes de gestdo no territério. As cidades macrocefalicas sdo aquelas
que exercem o comando sobre um conjunto maior de cidades.
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PIB RMN RN Nordeste Brasil
2014 39.879.912 | 73.405.251 | 1.093.959177 | 7.852.372.959
Valores 2015 39701518 | 72163.083 | 1.069.610.083 | 7.557.518.314
Reais por 2016 38.664.525 | 69.908.592 | 1.052.378.677 | 7.344153.285
(ma"n;$) 2017 37.863.959 | 69.686156 | 1.033197.363 | 7136.453.101
2018 37.422.446 | 69.983192 | 1.050.044.675 | 7.319.327.345
2019 37.733.351 | 71.336.780 | 1.047.765.997 | 7.389131.000
Taxade | 2014-2016 1,54 2,41 1,92 -3,29
;f::)'";i:ta‘: 2016-2019 -0,81 0,68 -0,15 0,20
) 2014-2019 110 -0,57 -0,86 1,21

Tabela 2 - Produto Interno Bruto - Valores constantes (mil reais) e taxa de
crescimento médio anual (%). RMN, RN, Nordeste e Brasil, 2014-2019.

Fonte: IBGE, PIB dos Municipios. Nota: Valores deflacionados pelo deflator do PIB a pregos
de 2019.

No periodo 2014-2016, as taxas de crescimento foram as
piores do periodo de inflexdo ultraliberal, chegando a -2,41%
no Rio Grande do Norte e -1,54% na Regido Metropolitana de
Natal, acompanhando o ritmo do Nordeste e do Brasil. A partir
de 2016 as taxas traduzem uma pequena melhora: 0,68% no Rio
Grande do Norte e -0,81% na regido metropolitana. Contudo, é
importante identificar que, se observado o periodo todo (2014-
2019) o crescimento econdmico mantém-se negativo, em todas as
escalas analisadas.

Em especial, a RMNatal apresentou uma queda de sua
atividade econdmica em -1,10%, retragdo maior que o estado e o
Nordeste como um todo. Esse cendrio nos permite aventar que,
na inflexao ultraliberal, as regides metropolitanas (e também
grandes cidades) sofrem com maior intensidade os efeitos da
retracdo da economia e do emprego.

A distribuicdo geografica do Produto Interno Bruto
(Mapa 1) confirma a tendéncia a forte concentracdo econdmica,
principalmente na Regido Metropolitana de Natal e nas cidades

181



182

REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - Natal

capitulo 10 | Disparidade econdmica na RMNatal:
como reagem a concentracdo produtiva e o mercado de trabalho
nos ciclos econémicos recentes?

mais importantes da hierarquia urbana do Rio Grande do Norte.
Em seu cendrio mais atual (2019), a RMN é composta por 15
municipios (de um total de 167 do RN), que concentravam 44%
da populagdo e 53% do PIB. O RN é dividido em trés regides
intermedidrias (IBGE, 2017) cujos polos sdo, respectivamente,
Natal, Mossoré e Caicé. Os municipios sede somados a RMN
totalizavam 64,5% do PIB estadual em 2019.

PRODUTO INTERNO BRUTO (2019) - 4 I~} Regidio Metropolitana de Natal~

19.218 - 301,091 & L ! [15 municipios | 44% da pop. | 53% do PIB]
— 301.092 - 899.285 £ " Com base nos dados do IBGE (2019)

899,285 - 1.734.453 g
BB 1.734.454-6526.041

o 25 50 100
B 6926.042 - 24.855.507 [1]

km

Mapa 1 - Rio Grande do Norte - Distribuicido Geografica do Produto Interno
Bruto, 2019.

Fonte: IBGE, PIB dos Municipios (2019).

Finalmente, quando analisamos a participagdo setorial
do Valor Adicionado Bruto (Tabela 3), dois setores merecem
destaque: indtstria e servigos.
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2014 2016 2019
vAB NATAL | RMN | RN | NATAL | RMN | RN | NATAL | RMN RN
TOTAL 100 100 | 100 100 | 100 | 100 100 100 100
Agropecuaria 0,1 11 3,2 0,1 1,3 3,5 0,1 1,8 4,2
Industria 17,3 191 21,9 155 | 157 | 19,0 13,2 13,6 18,4
Servigos* 62,5 56,1 | 46,3 64,1 | 585 | 47,7 65,5 59,2 47,7
Adm. Publica 20,1 | 237 | 28,6 20,3 | 24,4 | 29,7 211 254 | 297

Tabela 3 - Participacao setorial do Valor Adicionado a precos correntes (%).
Natal, RMN e RN, 2014/2019.

Fonte: IBGE, PIB dos Municipios. Nota: Valores deflacionados pelo deflator do PIB a precos
de 2019.

A inddustria, cuja participacdo era 19% na economia
metropolitana em 2014, diminuiu para 13% em 2019 (-6 pontos
percentuais); os servigos, por sua vez, ampliam a sua participagao
de 56% para 59% no mesmo periodo (3 pontos percentuais). No
contexto de inflexao ultraliberal, a indistria perde participagdo no
PIB metropolitano e refor¢a-se o peso da administracao ptblica e
dos servigos.

Destaca-se que, em um cenario de inflexdo ultraliberal e
em uma regido periférica, a tendéncia é a de que esse setor de
servicos, que vem avangando, seja caracterizado pelo trabalho
precarizado, com baixas remuneragdes e em segmentos com
baixa intensidade tecnoldgica e de conhecimento. Enquanto
a industria, que no caso potiguar jad se caracterizava pela
sua baixa intensidade de conhecimento, ndo se transforma,
apresentando o seu desmonte no periodo analisado,
principalmente na crise.

Para melhor caracterizar a estrutura econdmica, pode-se
ainda analisar os dados de emprego formal para o mesmo
periodo. O Mapa 2 evidencia a concentracdo de 65% dos vinculos
formais na Regido Metropolitana de Natal, que em conjunto com
0s municipios com mais centralidade regional (Mossoré e Caico)
completam a estruturacdo espacial da economia. Reafirma-se, a
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partir dos dados de emprego também, a macrocefalia urbana na
RMN e, em especial, da capital Natal.

Caicd

TOTAL DO EMPREGO FORMAL -
(Pela qrdade. vinculos ativos) \__i Regido Metropolitana de Natal
157-2.025 [65,0% do total estadual]
2.026 - 5.845
5.846 - 15.707
15.708 - 61.678
B 51679 - 298.069 0 9 2 50 100

Mapa 2 - Rio Grande do Norte - Distribuicdo geografica do emprego formal,
2019.

Fonte: elaboracédo propria a partir da RAIS-MT (2019).

Mesmo o setor de servigos, que teve maior aumento
de participagdo na estrutura econémica (Tabela 3, do Valor
Adicionado Bruto), ndo apresentou repercussao na distribuigao
dos empregos no Rio Grande do Norte, pois o setor continua
privilegiando a RMN. A RMN respondia por 68% dos empregos
formais dos servicos do RN em 2019. Os dados da RAIS,
distribuidos no Mapa 3, indicam, por exemplo, que os servicos
produtivos (servigos financeiros, administragdo e comércio de
iméveis, servicos técnico-profissionais e cientificos, servigos de
TI e servigos de apoio as empresas e as pessoas) estavam 83% na
regido metropolitana, um aumento de 3 pontos percentuais. Até
2016 essa concentragéo era de 80% (SILVA et. al., 2022).
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. .
Mossoro

.C!Il:ﬁ

SERVICOS PRODUTIVOS -
(Pela qtdade. vinculos ativos) \ \__i Regido Metropolitana de Natal
0-245 83,3% do total estadual]
246-1.029
1.030-3.152
3.153-6.459
B 6.460- 46.616 [{ I = Lo o)

Mapa 3 - Rio Grande do Norte - Distribuicao geografica do setor de servicos
produtivos, 2019.

Fonte: elaboracédo propria a partir da RAIS-MT (2019).

A administragdo publica, confirmando a sua importancia
na economia potiguar e do Nordeste, foi um dos poucos
setores que cresceu em representatividade em termos de
valor adicionado bruto (2 pontos percentuais) — de acordo
com a Tabela 3. Contudo, se em termos de valor adicionado
da administragdo publica o interior tem mais peso, no que se
refere aos vinculos formais, este, manteve participagdo dentro
da RMN no mesmo patamar, na faixa de 62% (Mapa 4).

A partir da observacdo da estrutura econdmica atual e
da distribuicdo geogréfica dos dados do emprego formal, é
possivel apontar que diante do contexto de inflexdo ultraliberal
observa-se a inser¢ao da regido metropolitana de Natal no Rio
Grande do Norte regredindo para uma condi¢do histérica
de concentracdo da riqueza e do emprego, bem como na
macrocefalia urbana a partir da capital Natal e, relativamente,
de outros dois municipios com forte centralidade regional.
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Esse movimento fragiliza a estrutura produtiva e oferta de
emprego, principalmente no interior do Estado.

Mossors

WCaicé

SERVICOS SOCIAIS E ADM. PUBLICA EH
(Pela gtdade. vinculos atives) \__i Regido Metropolitana de Natal

8-803 [62,6% do total estadual]

804 -2.227

2.228 -3.966

3.967 -15.734
B 15.735 - 123525 O — skm

Mapa 4 - Rio Grande do Norte - Distribuicao geogrifica do setor de
administra¢ao publica, 2019.

Fonte: elaboracédo proépria a partir da RAIS-MT (2019).

Dinamica do mercado de trabalho e da renda na Regiao
Metropolitana de Natal e no Rio Grande do Norte no
contexto de inflexdao ultraliberal e da pandemia

No contexto da inflexdo ultraliberal e seguindo a dindmica
nacional, observa-se uma tendéncia de alta a partir de 2015 das
taxas de desocupacao e de subutilizacdo da forca de trabalho tanto
no RN quanto na RMN, indicando que a crise teve importantes
impactos sobre a atividade econdmica e gerou prejuizos para os
trabalhadores. De modo geral, o que se percebeu é que a lenta
recuperagdo da atividade econdmica apds 2017, apesar de ter
contribuido para a redugdo da desocupagao no estado e na RMN,
gerou uma elevagdo da subutilizacdo da forca de trabalho. Essa
tendéncia de aumento da subtilizagdo é reforcada durante a
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pandemia, que apresenta também crescimento da desocupacao
no primeiro trimestre de 2020. No segundo trimestre de 2022
observa-se uma queda da taxa de subtilizacdo da forca de
trabalho chegando a 30,8% no RN e 25,6% na RMN, mas com a
subtiliza¢do ainda em patamares maiores do que os observados
em 2014 (Grafico 1).

(a) (&)

Grafico 1 - Taxas de desocupacao e de subutilizacdo da forca de trabalho*,
na semana de referéncia, das pessoas de 14 anos ou mais de idade, em %. Rio
Grande do Norte (A) e Regido Metropolitana de Natal (B), 12 tri 2014-22 tri
2022,

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua trimestral. Nota: (*) Taxa
de desocupacédo = Desocupados / Forca de Trabalho X 100. Taxa composta da subutilizacdo
da forca de trabalho = (Subocupados por insuficiéncia de horas + desocupados + forca de
trabalho potencial) / Forca de Trabalho Ampliada X 100.

De maneira geral, politicas como a instituicio de um
teto para os gastos publicos (EC 95/2016) e a ampla reforma
trabalhista de 2017 (TROVAO; ARAUJO, 2020) terminaram por
contribuir para a retomada, com nova roupagem, da trajetéria
de deterioracdo do mercado de trabalho observada nas tltimas
décadas do século XX. Esse movimento pode ser observado
também pelo aumento da informalidade na RMN de maneira
mais acentuada que no RN (Gréafico 2). Contudo, a taxa de
informalidade na RMN ainda se mostra relativamente menor
que a da média do RN, 41% contra 46%.
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Grafico 2 - Taxa de informalidade* das pessoas de 14 anos ou mais de idade,
em %. Rio Grande do Norte e Regidao Metropolitana de Natal, 12 tri 2014- 22 tri
2022,

Fonte: IBGE - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua trimestral. Nota: (*)
critério de contribuicdo para a previdéncia.

Outra forma de se observar o aumento da precarizagdo
do trabalho é a partir da analise dos ocupados por posigao na
ocupagdo. A partir de 2015 é possivel observar uma ampliagao
da ocupagdo por conta prépria. Ao se somar esse movimento
com o de aumento da informalidade, o que se percebe é que a
“lenta recuperagdo” do mercado de trabalho a partir de 2017 é
impulsionada por ocupagdes desprotegidas do ponto de vista da
seguridade social. Esse fato é relevante, especialmente porque,
no contexto da pandemia da Covid-19, os segmentos informais
e por conta prépria foram os mais afetados. Destaca-se, ainda,
0 aumento mais intenso dos trabalhadores por conta prépria na
RMN em comparagdo com o RN, chegando a 27,5% do total de
ocupados na RMN contra 26,8% do RN no segundo trimestre de
2022 (Grafico 3).
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(A) (B)
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T D

Grafico 3 - Participagdo no total de pessoas de 14 anos ou mais de idade,
ocupadas na semana de referéncia, por posicdo na ocupag¢dao no trabalho
principal, em %. Rio Grande do Norte (A) e Regido Metropolitana de Natal (B),
(12 tri. 2014-22 trim. 2022).

Fonte: IBGE - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua trimestral.

O rendimento médio real efetivo do trabalho principal
que vinha apresentando uma relativa estabilidade no contexto
da inflexdo ultraliberal, reverte essa tendéncia a partir de 2019.
Verifica-se um forte crescimento desse rendimento no quarto
trimestre de 2019 e no primeiro trimestre de 2020, para, em
seguida, observar uma forte queda devido a pandemia. Chega-se
no segundo trimestre de 2022 com um rendimento médio real de
R$ 2.503 na RMN e 1.984 no RN (Griéfico 4).

Um elemento importante e que ajuda a manter o rendimento
médio é o peso da participacdo do emprego publico na massa de
rendimento tanto do Rio Grande do Norte quanto na sua regidao
metropolitana. Segundo Trovao e Aradjo (2020, p. 211-212), em
2019, 35,7% da massa de rendimento real de todos os trabalhos
do estado advinham do setor ptuiblico. Essa participagdo era ainda
maior na RMN, 37,4%.
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Grafico 4 - Rendimento médio real do trabalho principal, efetivamente
recebido no més de referéncia, pelas pessoas de 14 anos ou mais de idade,
ocupadas na semana de referéncia, com rendimento de trabalho. Rio Grande
do Norte e Regidao Metropolitana de Natal, 22 trim. 2014-22 trim. 2022.

Fonte: IBGE - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua trimestral.

Ressalta-se, por fim, a tendéncia de ampliacdo da
desigualdade de renda no RN e na RMN a partir de 2015.
Destaca-se a queda acentuada do Indice de Gini em 2020,
como reflexo do Auxilio Emergencial, mas que com sua
descontinuidade no inicio de 2021 e posterior reestruturacao
levaram a um novo aumento da desigualdade de renda em
2021, tanto no RN quanto na RMN.
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Gréafico 5 - indice de Gini do rendimento domiciliar per capita. Rio Grande do
Norte e Regido Metropolitana de Natal, 2014-2021.

Fonte: IBGE - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua anual (microdados),
2012-2019 (acumulado de primeiras visitas), a partir de 2020 (acumulado de quintas
visitas). Nota: foi utilizada a varidvel VD5002, de Rendimento (efetivo) domiciliar per capita,
e o deflator CO3, disponibilizado pelo IBGE.

Conclusodes e principais propostas

O exercicio da espacializagdo dos dados econdomicos — PIB
e mao de obra formal para a Regido Metropolitana de Natal
e para o Rio Grande do Norte — revela a manuten¢do de uma
condigdo histérica: por um lado, a macrocefalia metropolitana
(principalmente da capital Natal), reforcando a centralidade do
municipio-polo e da RMN no conjunto do territério potiguar; por
outro lado, municipios com mais centralidade regional (casos de
Mossoré e Caicd) completam a estruturacdo espacial da economia.
Observa-se também, seguindo uma dindmica nacional, uma
tendéncia de precarizacdo do mercado de trabalho da RMN, com
forte importancia das transferéncias de renda na composicdo da
renda das familias.
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Nesse sentido, propdem-se um conjunto de iniciativas
que busquem retomar o dinamismo da atividade econdmica
metropolitana e potiguar e da reestruturacdo de seus mercados de
trabalho através: i) da necessidade de avancar no desenvolvimento
dos municipios fora da mancha urbana principal da RMN e do
interior do RN, olhando para a expansdo e potencialidade de
setores como de Energia, Complexo da satide, Agricultura familiar
organica, Servigos intensivos de conhecimento e de TIC etc.; ii) da
elaboragdo de um desenho de politica industrial para o estado
que reduza a perda de participagdo no PIB e no emprego do setor,
e dialogue com politicas nacionais; iii) da formulagao de politicas
de retomada do crescimento com foco na geracdo de emprego e
renda, que diminuam a dependéncia do estado dos programas
de transferéncia de renda e ampliem oportunidades de emprego
e renda com protegdo social e melhores salarios; iv) do avango
na educagdo, com foco na educagdo profissional e tecnoldgica,
que permita ao estado e a RMN aumentar a produtividade e se
inserir mais fortemente em novas dreas com maior intensidade
tecnoldgica e de conhecimento de base de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacéo (CTé&I).
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Introducao

Este trabalho tem como ponto de partida a preocupagao
com o autofinanciamento das cidades a partir da compreensao
de que ndo ha como implementar politicas publicas urbanas
sem investimento. A partir desse pressuposto, analisamos a
tributagdo imobilidria urbana tendo em vista a potencialidade
da captura de mais-valias urbanas, ou melhor, os mecanismos
legais que permitem que parte dos sobrelucros, advindos da
atividade imobilidria, possam voltar as comunidades (SMOLKA;
AMBORSKI, 2000).

As cidades, em especial as latino-americanas, possuem
histéricos problemas na implementacdo de mecanismos
que permitam recuperar parte dos investimentos ptblicos e
privados, envolvidos na valorizacdo do ambiente construido.
Entretanto, boa parte da literatura envolvida nesse tema reforca
a necessidade de implementar politicas publicas com foco
nos instrumentos de captagdo tributdria, fiscal e financeira,
direcionando os recursos aos projetos de desenvolvimento
urbano prioritarios (SMOLKA, 2013).

Como contribuicdo aos estudos de caso no Brasil, e ante
a falta de efetividade dos instrumentos previstos no Estatuto
das Cidades e nos Planos Diretores, buscamos neste capitulo
identificar a relacdo entre arrecadacdo dos tributos imobilidrios,
a valorizagdo do solo e a distribui¢do coletiva de equipamentos
e servicos voltados para o desenvolvimento urbano na Regido
Metropolitana de Natal (RMNatal) funcional, isto é, aquela
com alto grau de conurbagdo e integracdo das func¢des urbanas,
correspondendo aos municipios de Natal, Parnamirim, Sao
Gongalo do Amarante, Macaiba e Extremoz. A RMNatal funcional
possui uma dindmica imobilidria acentuada, mas seus municipios
ainda carecem de um planejamento urbano que se conecte com
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a gestdo tributdria municipal e possibilite a distribuicdo mais
igualitaria dos bonus das arrecadagdes tributarias.

Nesse sentido, é feita uma reflexdo sobre a capacidade de
enfrentar os histéricos desafios que as cidades, especialmente
em contexto metropolitano, tém de captar recursos para
investimentos em infraestrutura. Refletimos, também, que nesse
atual contexto de inflexdao ultraliberal — com diminui¢cdo ou
retrocesso na aplicagao de instrumentos de gestdo social do solo
urbano - voltar a debater o tema do financiamento urbano de base
local aciona, entre outros, elementos de forte base participativa.

Os municipios metropolitanos da RMNatal funcional,
dependentes de recursos decorrentes de transferéncias
governamentais, precisam acionar e buscar alternativas ao
gargalo apresentado na restricdo do envio de mais investimentos,
na auséncia de uma estrutura mais verticalizada e focalizada de
politica urbana por parte do governo federal.

Enquanto isso, a tributacdo imobilidria na maioria das
cidades costuma ser caracterizada por gestdes ineficientes, que
pouco levam em consideragdo a capacidade de recaptura de mais-
valias urbanas de impostos como o Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU) e o Imposto sobre a Transmissdao de Bens Imdveis
(ITBI). Assim, a grande maioria da populacdo urbana segue a
mercé dos efeitos da mé distribui¢do dos bonus da urbanizagao.

O que se percebe, geralmente, é que recursos advindos seja
das transferéncias interfederativas, seja da arrecadagao do IPTU
e do ITBI costumam ser alocados nas areas urbanas ja valorizadas
ou em processo de valoriza¢do, ocupadas por setores de média
renda, deixando assim de ter um efeito redistributivo na cidade.
Esses tributos, quando bem geridos, passam a ser visualizados
também pelo seu carater pedagdgico, de contestacdo e resisténcia,
pois se cobrados adequadamente e alocados nas areas mais
necessitadas de infraestrutura, tendem a gerar um efeito de
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reducdo das desigualdades socioespaciais e maior consciéncia
civica e participativa.

Assim, a primeira questdo que se apresenta ¢ como 0s
impostosimobilidrios (IPTU e ITBI) podem auxiliar o municipiona
geracdo de receita prépria como fonte de investimento na cidade,
de modo a financiar obras de infraestrutura e equipamentos
coletivos que beneficiem a populacdo local ao passo que se efetiva
a funcdo social da cidade e da propriedade, entre outros objetivos
da Reforma Urbana e, numa perspectiva ampliada, na garantia

do direito a cidade a populagao.

Reforma urbana e direito a cidade: o que falta para o
financiamento das cidades?

A compreensdo do direito a cidade enquanto direito humano
é algo recente nas sociedades contemporaneas, que surge na
década de 1960 na obra do francés Henri Lefebvre, que o formula
como “direito a vida urbana, transformada, renovada (...) lugar do
encontro, prioridade do valor de uso” (LEFEBVRE, 2001, p. 118)
e chega ao final do século XX com o reconhecimento institucional
em diversas cartas e tratados internacionais, passando a ser
reivindicado nas constitui¢des e legisla¢cdes nacionais a partir da
necessidade latente de se reivindicar a qualidade da vida urbana
de modo igualitario aos habitantes das cidades.

No Brasil, a questdo urbana passou a ser pautada junto
as reformas de base na década de 1960 e, segundo Luiz Cesar
Ribeiro (2018), fazia parte de uma estratégia de construgdo do
desenvolvimento nacional de modo a romper a dindmica de
crescimento e pobreza existente. Assim, a faceta urbana desse
projeto tinha como cendrio o crescimento industrial acelerado
e a consequente precariedade urbana gerada em razdo da
transferéncia de mais de 30 milhdes de pessoas do campo para
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as cidades que, por sua vez, “passaram a ser compreendidas
como consequéncias e reprodutoras do nosso padrdo periférico
de desenvolvimento capitalista, simultaneamente concentrador e
excludente” (RIBEIRO, 2018, p. 39).

No debate sobre a Reforma Urbana, alguns pontos
baseiam-se na gestdo social do solo, como a regulagdao ptublica
desmercantilizadora da producdo do ambiente construido,
a inversdo de prioridades na alocagdo dos recursos publicos
com énfase nas despesas sociais e a universalizacdo do bem-
estar urbano a partir da democratizacdo do acesso aos servicos
e equipamentos coletivos. A gestdo democratica da cidade e
a redistributividade dos custos da urbanizagdo passam por
reformas também no Executivo municipal orientadas pelo novo
modelo de implementacdo de politicas publicas voltadas as
demandas sociais (RIBEIRO, 1994).

Em relacao ao Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/01)
a constatagdo nao foi diferente: passados mais de 20 anos de
sua aprovagao, é perceptivel a dificuldade de implementacdo
de seus instrumentos pelos municipios. Uma das dificuldades
apontadas por Santos (2017) é que a partir da CF/1988 os
municipios tornaram-se entes federativos, no entanto, ndo
foram considerados segundo as suas especificidades, como a
relacdo de seus tamanhos e sua participacdo na rede urbana
(SANTOS, 2017).

E comum se verificar, apesar de avangos nos tltimos 30 anos,
a pouca utilizacdo dos instrumentos urbanisticos, tributédrios e
juridicos politicos pelas prefeituras que possibilitem um aumento
na arrecadacdo local, seja pela falta de modernizagdo da base
tributdria, ou pouca énfase na gestdo social do solo urbano.

Nesse sentido, a Agence Francaise de Développement (AFD),
o Instituto de Pesquisa Aplicada (IPEA) e a Fundacdo Ciudad
Humana desenvolveram um estudo voltado para o financiamento

197



198

REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - Natal

capitulo 11 | A tributacdo imobilidria e suas “auséncias”
na politica urbana da RMNatal funcional

das cidades latino-americanas em 2014, considerando que “em
um cendrio de restri¢des orcamentarias, o desafio dos gestores das
cidades consiste em langar mao de instrumentos de financiamento
diversificados e inovadores para a execugdo de suas politicas”
(CAVE et al., 2014, p. 4).

A captura de uma parte das mais-valias geradas pelo
desenvolvimento urbano deve ser compreendida como uma fonte
importante do financiamento das cidades e pode ser cobrada de
formas distintas, seja incidindo em um tributo de base estavel e
recorrente, como o IPTU, ou sendo cobrado pontualmente. No
entanto, nas cidades brasileiras com mais de 500 mil habitantes,
os valores arrecadados a titulo de IPTU representam apenas
10% das receitas. De modo geral, nos paises da América Latina
a cultura fiscal ainda é considerada fragil e a compreensdo
sobre o pagamento de impostos territoriais em troca de servigos
publicos de qualidade nao esta consolidada na opinido popular,
esbarrando em obstaculos como: a desigualdade de renda, a
alta informalidade, a heterogeneidade dos regimes fundidrios
e modos de ocupagdo do solo e, por fim, a pouca transparéncia
sobre o mercado imobilidrio (CAVE et al., 2014).

Erminia Maricato (2015) compreende que para a conquista
da Reforma Urbana se faz necessdrio também a Reforma
Tributaria, pois remete a instrumentos voltados a busca da justica
social, como a atualizagdo constante das plantas genéricas de
valores para cobranga do IPTU, de modo a captar corretamente
a valorizagdo imobilidria, além da possibilidade de cobranca do
imposto progressivo em terrenos vazios, que tem como fungao
reduzir a especulacdo imobilidria.

Por suavez, Nabil Bonduki (2018) lembra que o protagonismo
municipal deve ser fomentado na formulag¢do da politica urbana.
Assim, para enfrentar as dificuldades politicas locais com o
cumprimento da fungdo social da propriedade se faz necessario
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uma atuagdo do governo federal de modo a exigir uma pauta
minima a ser incluida pelos planos diretores e implementada
pelos municipios. Para tanto, os municipios devem se apropriar
efetivamente das ferramentas estabelecidas no Estatuto da Cidade
de maneira articulada com seus Planos Diretores e Leis Organicas
de modo que se recupere as mais-valias urbanas e redistribuam
de maneira mais equitativa pelas diversas camadas sociais e areas
da cidade, principalmente nas mais carentes de infraestruturas e
servigos urbanos, gerando condi¢des necessdrias para uma boa
qualidade de vida urbana para seus cidadaos indistintamente.

Tributacdo imobilidria e politica urbana: caminhos
possiveis para a RMNATAL funcional

A autonomia financeira dos municipios estd assentada na
administra¢do dos tributos de sua competéncia e na elevagao das
receitas de transferéncias governamentais. No entanto, poucos
municipios brasileiros conseguem ter uma arrecadagdo prépria
significativa, concentrando-se naqueles de médio e grande
porte, que possuem atividades econdmicas fortes, enquanto os
pequenos municipios dependem das receitas de transferéncias
intergovernamentais (SANTOS, 2017). Por outro lado, é
perceptivel também que tributos imobilidrios, que possuem
uma relagdo direta com a propriedade imobilidria, costumam
ter uma arrecadacdo baixa, em razdo de diversos fatores,
como desatualizagdo dos cadastros, desinteresse politico, alta
inadimpléncia, entre outros. Os municipios ndo devem “abrir
mao” das transferéncias interfederativas, por 6bvio, mas podem
diminuir sua dependéncia relativa e focalizar os recursos locais
vis-a-vis a dindmica imobiliaria local e especifica.

A arrecadagdo do IPTU pelas cidades brasileiras ¢é
considerada baixa ao se comparar com outras cidades latino-
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americanas e se concentra nas cidades com maior ntimero de
iméveis comerciais, isso se da em razdo da grande quantidade
de cadastros desatualizados e inadimpléncia verificada nos
municipios (CARVALHO JUNIOR, 2016).

Fernandes (2016) demonstra que os municipios, geralmente,
somam grandes prejuizos em razdo da baixa arrecadagdo de
impostos como IPTU e o ITBI e da Contribuicdo de Melhoria,
bem como da dificuldade em gerir os instrumentos previstos nos
Planos Diretores. Nesse mesmo sentido, Santos (2013) observa que
no Brasil a arrecadagéao de tributos imobilidrios ndo acompanhou
a evolugdo do PIB na década de 2000 e a autonomia municipal
fraca se relaciona com a histérica dependéncia do governo
federal, que, por sua vez, orienta os investimentos conforme suas
prioridades econdmicas.

Nos municipios da RMNatal funcional verifica-se no Gréfico
1 que a arrecadagdo do IPTU e do ITBI, na série histérica levantada
a partir das informagdes disponibilizadas pelo Tesouro Nacional,
entre 2013 e 2021, demonstram uma grande diferenca entre o
crescimento da arrecadacdo de Natal em relacdo aos demais
municipios, com uma arrecadacao de IPTU que se aproxima dos
R$ 250 milhdes em 2021 e passa dos R$ 50 milhdes em relagio ao
ITBI. Parnamirim vem na sequéncia, ultrapassando a linha dos R$
50 milhdes para o IPTU em 2021 e chegando a R$ 30 milhdes na
arrecadagao do ITBI no mesmo ano. Enquanto que Sao Gongalo
do Amarante apresenta uma arrecadagao de IPTU e de ITBI,
respectivamente de R$ 7,3 milhdes e R$ 4,8 milhdes, Macaiba
de R$ 9,9 milhoes e R$ 1,3 milhdo e Extremoz de R$ 3,9 milhoes
e R$ 6,3 milhdes. Ademais, os cinco municipios demonstram
uma certa estabilidade em relacdo a arrecadacao do ITBI. No
entanto, em relacdo ao IPTU, Natal e Parnamirim demonstram
um crescimento do valor total arrecadado ao longo dos anos; nos
demais municipios esse crescimento é incipiente.
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Grafico 1 - Receita do IPTU e do ITBI na RMNatal funcional (2013-2021)

Fonte: Siconfi/Tesouro Nacional (2022). Elaborado pelos autores.

Ao relacionar a arrecadagdo do IPTU e do ITBI com a
populacdo estimada para os anos analisados percebe-se que,
apesar de apresentar niimeros totais mais substanciosos, essa
diferenga se torna menor quando demonstrada de forma per capita
na comparacdo entre os cinco municipios. Natal e Parnamirim
seguem com os maiores valores de arrecadagao per capita do IPTU,
ja em relacdo ao ITBI, Extremoz apresenta uma arrecadacao per
capita mais significativa que os demais.
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Grafico 2 - Arrecadacdo do IPTU per capita na RMNatal funcional (2013-2021)
Grafico 3 - Arrecadagao do ITBI per capita na RMNatal funcional (2013-2021)

Fonte: Siconfi/Tesouro Nacional (2022); IBGE (2022). Elaborado pelos autores.

Para compreender as despesas com infraestrutura urbana,
foram selecionados os valores gastos por fun¢do com urbanismo
(infraestrutura urbana, servigos urbanos, transporte coletivos
urbanos e administragdo geral), habitagdo, saneamento e gestdo
ambiental. O somatério dessas fungdes foi categorizado como
despesas com desenvolvimento urbano e, em seguida, foi realizado
um cruzado dos dados das despesas com desenvolvimento urbano
e as estimativas populacionais do IBGE para cada ano analisado,
chegando-se aos valores de despesas com desenvolvimento urbano
per capita, apresentados no Grafico 4.

Natal, mais uma vez se destacou no ano de 2014, quando
ultrapassou R$ 900,00 per capita; nos demais anos ficou entre
R$ 408,91 (2015) e R$ 540,60 (2018). Parnamirim apresentou o
valor per capita mais baixo em 2015 (R$ 161,38) e o mais alto
em 2020 (R$ 453,20). Sao Gongalo do Amarante oscilou entre
R$ 275,51 em 2017 e R$ 873,07 em 2021. Macaiba teve a menor
despesa per capita em 2013 (R$ 144,98) e a maior em 2019 (R$
294,99). Por fim, Extremoz apresentou os nimeros mais baixos
dos cinco municipios, com apenas R$ 13,20 em 2014, mas a
partir de 2017 vem subindo consideravelmente, chegando a R$
720,25 em 2020.
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Grafico 4 - Despesas com Desenvolvimento Urbano per capita na RMNatal
funcional (2013-2021)

Fonte: Siconfi/Tesouro Nacional (2022); IBGE (2022). Elaborado pelos autores.

A andlise das despesas com desenvolvimento urbano na
RMNatal funcional demonstra que os municipios destinam
percentuais baixos das suas receitas para o investimento nas
cidades, raramente acima dos 20%. Ao se comparar essas despesas
per capita, Natal, Sio Gongalo e Extremoz estdo se destacando
por apresentar valores mais significativos nos tltimos anos, mas
ainda assim, de modo geral, ficam em torno de R$ 500,00 por
habitante.

Ademais, ao analisar as receitas tributdrias desses municipios
e o valor recebido a titulo de transferéncias correntes, fica nitido
que os municipios ndo conseguem arrecadar recursos proprios
para fazer frente as suas necessidades, nas quais se inclui o
desenvolvimento urbano. Desse modo, o Grafico 5 deixa nitido
que quem sustenta os municipios sdo as transferéncias da
Unido, dos estados, multigovernamentais, de convénios etc., e
a maioria dessas transferéncias possuem destina¢des especificas
(satide, educagao, assisténcia social) ou sdo relativas a programas
e projetos de governo ligados a infraestrutura urbana, mas
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que muitas vezes nado representam a principal necessidade da
populacdo desses municipios.
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Gréfico 5 - Receita Tributdria x Tranferéncias Correntes na RMNatal (2013-2021)

Fonte: Siconfi/Tesouro Nacional (2022). Elaborado pelos autores.

Os dados apresentados demonstram como é dificil fechar
a conta entre o que se arrecada de tributa¢do imobilidria nos
municipios e o que se gasta com despesas voltadas para o
financiamento das cidades. Mesmo aumentando as receitas
tributdrias no periodo analisado, percebe-se que esses
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valores estdo longe de serem suficientes para fazer frente as
necessidades municipais. Desse modo, ha uma auséncia nitida
da compreensdo da importancia da tributacdo imobilidria
para o investimento no desenvolvimento urbano da RMNatal
funcional, que nos dultimos anos segue dependente das
transferéncias diretas ou de programas, projetos, convénios
etc. dos demais entes federativos.

Nesse mesmo sentido, refletindo a partir de Claudia de
Césare (2018), vemos que no Brasil o IPTU representou entre
os anos de 2000 e 2016 um percentual entre 5% e 6% da receita
corrente dos municipios e cerca de 0,42% e 0,52% do PIB, no
entanto, hd estudos que demonstram a possibilidade de o imposto
arrecadar entre 0,9% e 1,15% do PIB. A autora considera que em
muitos municipios brasileiros a arrecadacdo do IPTU é simbdlica,
tendo um desempenho per capita menor nos municipios pequenos
(com até 5.000 habitantes), de R$ 2,72 na regido Norte e R$ 2,15 na
regido Nordeste; ja os municipios com mais de 500 mil habitantes
e localizados nas regides Sul, Centro-Oeste e Sudeste apresentam
resultados bem mais significativos per capita, préximos dos R$
200,00 (DE CESARE, 2018).

Diante disso, percebe-se que na RMNatal funcional ndo ha
efetivamente uma arrecadacdo de impostos imobilidrios ou de
outros instrumentos fiscais e tributarios que possam contribuir
para o desenvolvimento urbano. O financiamento das cidades é
conduzido em partes, caracterizando-se por areas que recebem
projetos e recursos do governo federal ou estadual.

Ademais, muitos desses investimentos foram realizados
durante o periodo em que o Ministério das Cidades atuou
(2013 a 2018), que acabou por deixar os municipios ainda mais
dependentes, uma vez que o governo federal teve uma atuagao
como agente ativo das cidades e os municipios, passivamente,
recebiam os projetos e recursos determinados pela Unido,
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contribuindo com pequenas contrapartidas para o recebimento
das obras federais.

Assim, o que se verifica é uma baixa autonomia municipal
no tocante ao poder de decisdo e investimento publico em
infraestrutura e equipamentos coletivos urbanos nos tltimos
anos no pais e a capacidade arrecadatdéria municipal estd no cerne
da questdo, pois, como apontado acima, ha uma grande diferenca
entre as receitas tributarias, especialmente de IPTU e ITBI nos
municipios e as despesas com desenvolvimento urbano, seguindo
a mesma légica observada por outros autores nas cidades latino-
americanas.

Algumas consideragdes e proposicoes em dire¢cdo a
uma tributagao imobilidria possivel para as cidades

Na Conferéncia Popular pelo Direito a Cidade, o
eixo temdtico “Recursos Publicos e Orgamento” definiu
a necessidade de uma reforma tributaria ampla no pais
priorizando o aumento de impostos sobre grandes fortunas,
propriedades (com excegdo daquelas voltadas para o interesse
social) e renda, além da devida taxacdo de bens de luxo que
atualmente sio isentos (CONFERENCIA POPULAR PELO
DIREITO A CIDADE, 2022).

A preocupagdo com uma tributagdo sobre o patrimoénio
imobilidrio mais efetivo vem se mostrando cada vez mais
como uma necessidade para o alcance da justica fiscal no pais
e, desse modo, a tributacdo imobilidria nos municipios precisa
encontrar caminhos para se tornar capaz de fazer frente as reais
necessidades locais, bem como cumprir suas fungdes extrafiscais,
com a devida recaptura de mais-valias urbanas, possibilitando
uma redistribui¢do de renda e de melhorias voltadas para o
desenvolvimento urbano.
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As pesquisas recentes demonstram que nos municipios lati-
no-americanos a melhor mobilizagao dos dispositivos tributarios
pode auxiliar no processo de empoderamento financeiro desses
municipios, além de possibilitar melhor operacionalizacdo do
planejamento urbano, melhorando a distribuicao dos custos e das
mais-valias do desenvolvimento urbano (CAVE et al., 2014).

Assim, a receita de como fazer para alcangar esses objetivos
j& existe, no entanto, como os niimeros de receitas com tributa¢do
imobilidria nos municipios ainda estdo longe do ideal para
possibilitar uma autonomia financeira que possa de fato permitir
um desenvolvimento urbano local arcado pelos préprios entes
municipais, se faz necessario refletir e propor sobre programas
de tributagdo, parcerias e fomento entre os entes federativos
(Unido e estados com 0s municipios), mecanismos que permitam
mais efetividade tributaria pela gestao e atualizacdo da maquina
publica gerando capturas mais inteligentes.

Diante disso, propomos que a agenda de captura de
mais-valias urbanas (ja definida na legislacdo) busque maior
efetividade, seja na atualizacdo da base cadastral imobilidria, no
controle social dos instrumentos mais aplicados e na formagao
de quadros técnicos comprometidos com o tema da arrecadagdo
local. O papel do governo estadual, especialmente no contexto
metropolitano, pode (e deve) ser acionado como apoiador de
iniciativas locais, financiando estudos e levantamentos que
possuam uma base também regional, suportando gastos que
pequenos municipios ndo conseguem — pensando inclusive na
criagdo de suportes técnicos metropolitanos.

O governo federal deve, por seu turno, empreender esforgos
de voltar a pensar e auxiliar os municipios na capacitagao técnica,
no fortalecimento da infraestrutura de servigos urbanos e tecnolo-
gia aplicada — por exemplo, enfatizando a necessidade de cadas-
tros multifinalitarios, ou exigindo (para novas transferéncias) a
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atualizacdo das plantas imobilidrias e tributarias de cada cidade.
Isso poderia ser feito, por meio da criagdo de programas federais
que fomentem a gestdo municipal efetiva, com a utilizagdo dos
instrumentos urbanisticos e cobranga de tributos imobiliarios nos
moldes do Estatuto da Cidade, especialmente no cumprimento
da funcao extrafiscal do IPTU.

Devemos continuar insistindo que a existéncia de uma
dindmica imobilidria nas cidades brasileiras, sobretudo as
metropolitanas, permite maior inteligéncia fiscal comprometida
com a agenda da Reforma Urbana. Com foco na discussdo local,
nos problemas locais e no or¢amento participativo, a captura
de mais-valia urbana responde adequadamente a um novo
momento, necessario e urgente, da politica urbana metropolitana
do RN.
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