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Resumo

As agOes cooperativas e de coordenacdo devem ser estimuladas, nas regides metropolitanas,
porém muitas regides ndo contam com mecanismos capazes de incorporar formas cooperativas
o que viria a facilitar a formulacdo e a gestdo de politicas publicas, gerando um vazio
institucional no que se refere a governanca. O conceito de governanca surge como elemento
importante para superar a heterogeneidade de interesses e facilitar na resolugdo de problemas
no ambito das politicas publicas. Estimulando uma articulacdo participativa e plural com
diferentes atores. O principal objetivo do trabalho é investigar a realidade da Regido
Metropolitana de Natal a partir de elementos que, no nosso entender, caracterizam a governanga
metropolitana: o processo de formacdo e organizacdio da metrépole; as Relacdes
Intergovernamentais; e a participacdo da sociedade civil organizada.
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1 Introducao
As metrépoles sao espagos especiais de um pais ou de uma regido por sua dinamica

econdmica, social e cultural, pelo tamanho de sua populacdo e pela auséncia de limites
perceptiveis de seus contornos urbanos. No entanto, as metrépoles se diferenciam de realidade
para realidade. Elementos sociolégicos, historicos e fiscais definem as suas possibilidades, o
ritmo da sua expansao e o seu formato.

As metrépoles possuem dindmicas com fortes impactos locais, regionais e globais
que interferem diretamente nas estruturas socioambientais e politicas dessas dreas. Ou seja, as
metrépoles sdo espacos de contradicdo, pois apesar da importancia econémica e tecnoldgica
agregam também, problemas de mobilidade, uso do solo, desemprego, migracdo, poluicdo etc.

Contudo, o que se percebe é que muito dos problemas metropolitanos passa pela
fragmentacao politica e institucional das areas urbanas. Como diz Seixas (2012, p.15) “avanco da
urbanizagdo e do processo de descentralizagdo tornaram mais complexas as politicas publicas
necessarias para lidar com a ndo coincidéncia entre o territério funcional - o espaco
metropolitano - e o institucional - as jurisdi¢des ai inseridas”

Estes elementos dificultam o ato de governar as regides metropolitanas devido a

fragmentacdo das agdes, a auséncia de mecanismos de enfrentamento de problemas comuns,
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dentre outros fatores, que produzem um quadro de auséncia de politicas publicas eficazes na
resolucdo dos problemas metropolitanos.

O conceito de governanca surge como elemento importante para superar a
heterogeneidade de interesses e facilitar na resolucdo de problemas no dmbito das politicas
publicas. Estimulando uma articulagdo participativa e plural com diferentes atores.

O principal objetivo do trabalho é investigar a realidade da Regido Metropolitana de
Natal a partir de elementos que, no nosso entender, caracterizam a governanca metropolitana: o
processo de formacdo e organizacdo da metrépole; as Relagdes Intergovernamentais; e a

participacdo da sociedade civil organizada.

2 A Regido Metropolitana de Natal -base normativa e conceitual

A Regido Metropolitana de Natal abrigava, em 2010, cerca de 1.350.840 mil pessoas
nos dez municipios que a constitui, dos quais mais de 803 mil pessoas, ou seja, mais de 50% da
populagdo residiam em Natal, de acordo com o Censo 2010 (IBGE). A RMN vem passando por
significativas transformagdes nas tltimas décadas, com uma presenca marcante, da perspectiva
econdmica e demografica, no estado e no Nordeste, e desenvolvendo um processo de
transbordamento de Natal na direcdo de municipios que integram a regido metropolitana oficial.
Apresentar a estrutura desta regido, seu dinamismo econdmico e social, seus problemas e
potencialidades ndo constituem em objetivos desse trabalhol. A nossa ideia é apresentar um
breve perfil da RMN, buscando chamar a atencdo para os desafios que devem ser enfrentados
para uma “governanga colaborativa” com vistas as solugdes de problemas comuns.

A regiao metropolitana de Natal - RMN é uma das 18 dreas metropolitanas criadas
nos anos 90, quando a iniciativa de criacdo dessas dreas havia sido transferida para os governos
dos estados. O seu surgimento, no entanto, ndo é fruto de uma decisdo do executivo estadual,
mas de um projeto de Lei apresentado a Assembléia Legislativa pela entdo deputada Fatima
Bezerra, do Partido dos Trabalhadores, promulgada em 16 de janeiro de 1997 (Lei No 152).

Segundo relatos da deputada na época, a omissdao do governo do estado em relagdao

1 No entanto, faz-se necessério dizer que o que caracteriza a economia da Regido Metropolitana de Natal é o grande
peso que na sua estrutura produtiva tem as atividades terciarias, constituidas pelo comércio (varejista e atacadista) e
pelas atividades dos servigos, compreendidas tanto pelos servigos ptblicos como pelos privados. Outra parte
relevante é constituida pelas atividades industriais, formadas pelos importantes segmentos da extrativa mineral, da
indastria de transformacao, da construgdo civil e dos servigos industriais de utilizada ptblica. O restante da economia
estava constituido pelas atividades agropecudrias, que englobam a agricultura, a pecudria e a atividade extrativa
vegetal. (Plano Estratégico para o Desenvolvimento Sustentavel da Regido Metropolitana de Natal, 2006).
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aos problemas urbanos da chamada “Grande Natal”, impulsionou-a a apresentar um Projeto de
Lei para criagdo da &rea metropolitana de Natal, na expectativa de que, dessa forma, os
problemas da regido pudessem ser enfrentados de uma forma mais adequada.

O debate em torno da criacdo da regido metropolitana foi um debate essencialmente
politico. Ainda que a proposta, segunda a autora, tenha sido analisada por estudiosos da
questdo urbana, na cidade, a proposta final, foi fruto de negociagdes meramente politicas que
comprometeram, na origem, o avan¢o do debate metropolitano.

O projeto original da deputada a regido seria composto por cinco municipios: Natal,
Extremoz, Parnamirim, Sao Gongalo do Amarante e Macaiba. Porém logo sofreu alteracdo com a
inclusdo do municipio de Ceara-Mirim. Visto que os demais municipios tinham uma vinculagao
direta com Natal, tanto em termos econémicos quanto territoriais (areas contiguas), 0 municipio
de Ceara-Mirim, era um municipio de economia e populagdo, predominantemente rural que se
destaca como um dos maiores produtores de cana-de-actcar do estado.

A inclusao de Ceara-Mirim foi, conforme depoimentos colhidos na pesquisa de
campo, uma condigdo imposta para aprovagdo da Lei, por deputados, com base eleitoral no
municipio. Abria-se assim, j& no momento de criagdo da regido metropolitana, uma séria
questdo de definicdo do &mbito metropolitano, que, a principio rompia com toda a racionalidade
conceitual da regido. Essa abertura desde a promulgacdo da Lei, deu margem para a introducao
paulatina de novos municipios no contexto da regido metropolitana de Natal sem identidades
metropolitanas.

Em Janeiro de 2002, a Lei Complementar 221, que teve como autor do projeto o
deputado Ricardo Motta, incorpora a regido metropolitana de Natal mais dois municipios: Sao
José de Mipibu e Nisia Floresta. A incorporagdo desses dois municipios a regido metropolitana
de Natal, chama a atengdo de qualquer observador, atento a questdao metropolitana. Distantes de
uma possivel conurbacdo com Natal, os dois municipios tém uma configuragao espacial bastante
diferente dos municipios do entorno da capital. Sao municipios nitidamente rurais, cujas
economias giram em torno da agricultura. O deputado autor do projeto era ligado ao PPB
(Partido Progressista Brasileiro) que participava da coligacdo governista, ao nivel do estado
(PMDB e PFL) e participando também da coligagdo desses dois municipios. Fica evidente que os
interesses que facilitaram a incorporagdo eram essencialmente politicos, pois se tratava de ano
eleitoral.

Em 2005 ocorre um nova alteragdo na definicdo da Regido Metropolitana com a
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incorporacdo do municipio de Monte Alegre através da Lei Complementar no 315, promulgada
em 30 de novembro daquele ano. A referida lei é resultante de um projeto de autoria do
Deputado Robson Faria, presidente da assembléia, lider politico na regido onde o municipio esta
situado, sendo, 0 mesmo, reduto eleitoral do deputado.

Em 2006 uma nova investida é feita na composicdo da regido metropolitana, com um
projeto também aprovado na Assembléia, de integracdo do municipio de lelmo Marinho (Lei
Complementar n°0033/05) a RMN, projeto esse aprovado por unanimidade na Assembléia e
vetado pela governadora, certamente por razdes politicas, desde que o prefeito do referido
municipio faz oposicao a mesma. Essa conclusdo preliminar tem sustentagdo no fato de que o
referido municipio tem caracteristicas semelhantes a Monte Alegre, cuja incorporacao foi
aprovada pela governadora.

Em 2009 Vera Cruz um municipio com 10.719 habitantes tornar-se membro da
RMNatal a partir do Projeto de Lei Complementar 391/09 de autoria do Deputado Arlindo
Dantas cuja justificativa : “Assim como Monte Alegre e Sdo José de Mipibt, Vera Cruz fica
muito préximo a Natal, entdo por que deixa-lo de fora?”.

No presente ano, a partir da autoria dos deputados George Soares e Poti
Jinior a Assembleia mais uma vez aprovou a inclusdo de mais dois municipio,
Maxaranguape e lelmo Marinho, a justificativa apresentada em plendria foi que
“Maxaranguape fica na mesma posigéo geografica de outros integrantes da Grande Natal, tais
como Sado José de Mipibu, Vera Cruz e Ceard Mirim. Além disso, o deputado George
argumentou que os dados do Censo 2010 mostraram que foi o terceiro municipio que mais
cresceu nos ultimos 10 anos”.J4 a justificativa para Ielmo Marinho “ se da pela proximidade do
Aeroporto de Sdao Gongalo do Amarante e vai enfrentar situagdes proprias da Regido
Metropolitana, como mobilidade urbana, especulagdo imobilidria, instalacdo de empresas e
limpeza publica” 2. O projeto foi vetado pela atual governadora Rosalba Ciarlini, com a
justificativa de que o municipio ndo atende as questdes técnicas "os dois municipios nao estdo

conurbados, ou seja, ndo possuem edificacdes urbanas de forma densa com os atuais membros

2 JORNAL NOMINUTO. Iemo Marinho e Maxaranguape fardo parte da Regido Metropolitana de Natal. Disponivel:
<http:/ /www.nominuto.com/noticias/cidades/ielmo-marinho-e-maxaranguape-farao-parte-da-regiao-
metropolitana-de-natal/86821/>. Acesso em :10.nov.2012


http://www.nominuto.com/noticias/cidades/ielmo-marinho-e-maxaranguape-farao-parte-da-regiao-metropolitana-de-natal/86821/
http://www.nominuto.com/noticias/cidades/ielmo-marinho-e-maxaranguape-farao-parte-da-regiao-metropolitana-de-natal/86821/

da Grande Natal". 3 O que evidencia as contradi¢des na constituicio da RMN ao longo dos anos.

A influéncia da politica estadual na definigdo dos contornos metropolitanos pode ser
observada, também, na indefinicdo ou provisoriedade, dos arranjos institucionais que vao servir
de suporte para o “governo da metrépole”.

A Lei que instituiu a RMN estabeleceu que a regido seria administrada por um
Conselho de Desenvolvimento Metropolitano, com funcdo normativa e deliberativa, presidida
pelo Secretario de Planejamento e integrado por “cinco membros de reconhecida capacidade
técnica e/ou administrativa, todos nomeados pelo governador do Estado mediante indicacdo de
lista triplice organizada pelos prefeitos e Camaras Municipais de cada municipio, com a
participacdo de entidades representativas da comunidade” (LCE no 152 de 16 de janeiro de
1997).

Essa mesma Lei determina a criacdo de uma Secretaria Executiva com a fungao de
“prover a administracdo metropolitana de instrumentos de apoio e intervencdo em nivel
técnico”, cabendo a essa secretaria o importante papel de, entre outras coisas, “articular as a¢des
verticalizadas (secretarias de igual natureza as dos municipios) e setorializadas (secretarias ou
institutos), objetivando a implantacdo de trabalhos de competéncia do CDMN”
(VASCONCELOS E CAMARA, 2006 p. 22). Ainda segundo a Lei essa secretaria deveria ser
exercida pelo IDEC - Instituto de Desenvolvimento do Rio Grande do Norte.

A composicado original do Conselho é alterada pela Lei no172 de 2000 que aumenta o
namero de componentes do Conselho de 06 para 07 com a inclusdo de mais um representante
técnico nomeado pelo governador. Até entdo, a visdo que predominava era que o Conselho se
constituia num mecanismo de natureza técnica e politica dentro do sistema de planejamento do
Estado, dai sua vinculagdo a SEPLAN4.

A Lei Complementar no 190 de janeiro de 2001, modifica essa realidade, retirando o
Conselho da esfera do planejamento (SEPLAN) além de modificar novamente a sua composicao.
A partir desse momento o Conselho passa para a alcada da Secretaria de Governo e Projetos
Especiais - SEGOV.

A explicagdo para essa mudanca é de natureza puramente politica. Diante da

intencao do deputado federal Henrique Eduardo Alves (primo do entdo governador) disputar as

3 JORNAL DIARIO DE NATAL. Rosalba veta projeto que incluiria dois municipios na Grande Natal. Disponivel:
<http:/ /www.diariodenatal.com.br/2012/07/24/ politica4_0.php >. Acesso em : 10. Nov. 2012.
4 Secretaria Estadual de Planejamento


http://www.diariodenatal.com.br/2012/07/24/politica4_0.php

eleicdes majoritarias de 2002, é criada uma secretaria especial cujo titular passa a ser o deputado
e, para essa secretaria, sdo carreados alguns projetos considerados estratégicos, seja pela
quantidade de recursos de que dispunham, seja pela importancia politica que poderiam ter no
sentido de arregimentar apoio dos prefeitos para o futuro candidato (caso da Regido
Metropolitana e seu Conselho).

A Lei Complementar 190 ao levar o Conselho para a alcada da SEGOV anula o papel
do IDEC como suporte técnico e a Secretaria Executiva do Conselho pode ser ocupada por
qualquer servidor publico de “reconhecida capacidade técnica e/ou administrativa”, designado
pelo presidente do Conselho, o titular da SEGOV, Henrique Alves.

Como o projeto politico do deputado ndo se concretizou, com a vitéria da candidata
da oposicao ao governo do estado, a institucionalidade da regido metropolitana volta a sofrer
alteracoes. A Lei complementar no 262 de dezembro de 2003, que dispde sobre a organizagdo do
poder executivo, extingue a SEGOV e o Conselho de Desenvolvimento Metropolitano volta para
a alcada da Secretaria de Planejamento, sendo o seu titular o presidente do mesmo. Essa Lei
modifica novamente a composicdo do Conselho, passando o mesmo a incorporar um
representante da Assembléia Legislativa e outro do “Parlamento Comum da Regido
Metropolitana”5. Assim é reafirmada a natureza politica do Conselho e esvaziado,
definitivamente, o seu caréater técnico.

A fragilidade institucional dos arranjos metropolitanos na RMN §é, assim, um fato
inquestionavel. As mudancas na composigao, na estrutura organizativa e a indefini¢do acerca do
lugar adequado para se inscrever as questdes metropolitanas chamam a atengdo para essa
fragilidade. Um outro dado revelador dessa questdo é a inexisténcia, nos primeiros anos do
Conselho, de qualquer instrumento legal que define e sistematiza o seu funcionamento. Somente
em 2002 foram elaborados e aprovados o seu Estatuto e o seu Regimento Interno e, a partir dai,
formalizada a sua dindmica de funcionamento.

Como podemos ver, no caso que estudamos a solugdo encontrada para encaminhar a
resolugdao dos problemas metropolitanos e da gestdo desse espaco foi, como em alguns exemplos
no mundo, o uso de uma unidade administrativa de um nivel administrativo superior (SEPLAN
e depois SEGOV), sem a divisdao de competéncias, entre essa unidade e os municipios da

aglomeragao, situacao que potencialmente tende a gerar conflitos ou alheamento dos municipios

5 Férum que retine as Camaras de Vereadores dos municipios que integram a RMN.



em relacdo ao encaminhamento das questdes. Até porque a visdo hierarquica que se estabelece
nesse modelo, alimenta uma certa acomodacdo por parte dos municipios que colocam-se,
sempre, na condi¢do passiva de espera de solugdo para os seus problemas.

Porém em 2001, por iniciativa do vereador natalense George Cémara, criou-se o
Parlamento Comum, que reunindo as Camaras de Vereadores dos municipios tornou-se um
férum de discussao de problemas de interesse comum a Regido Metropolitana de Natal. No
Parlamento o debate em torno das questdes metropolitanas ocorre em trés instancias: Mesa
Diretora (composta por nove membros), Colégio de Comissdes (integrada por 30 membros) e
Colegiado Pleno, inscritas no Tratado Metropolitano, assinado pelos parlamentares municipais
da RMN.

Em sintese a inclusdo do Parlamento Comum e da Assembléia Legislativa em 2003
tinha como pressuposto, além de adentrar no espaco de discussdo da regido metropolitana, a
expectativa de chegar mais perto da sociedade, a fim de contribuir de alguma maneira, para o
inicio do lento e sinuoso processo de formagao da consciéncia metropolitana.

Como na maioria das regides metropolitanas da América Latina, um outro grande
problema da regido metropolitana de Natal diz respeito ao financiamento das agdes. Como a
regido metropolitana ndo é uma unidade politica dentro da organizacédo politica do pais, ndo é
uma unidade orcamentdria e a resolugdo de qualquer problema depende da transferéncia de
recursos das unidades formais de governo: federal, estadual ou municipal. Para que isso
acontega é necessdrio: a existéncia de politicas puablicas claramente identificadas com a questao
metropolitana ou de acordos de cooperagao fortemente firmados entre os municipios integrantes
da regido.

Esse é um dos pontos frageis da RMN. A Lei que instituiu a RMN é quase omissa no
tocante ao seu financiamento. Uma mengdo é feita, somente, em relacdo as despesas de
manutencdo do Conselho, que devem ser de responsabilidade da Secretaria de Planejamento.

A partir dai, o financiamento da RMN s6 vai ser objeto de defini¢des no Regimento
Interno do Conselho, quando ao abordar as suas competéncias faz referéncia a “propor ao
Estado e aos Municipios integrantes, alteragdes tributarias necessérias ao desenvolvimento da
Regido Metropolitana de Natal” fazendo referéncia também a “critérios de compensacdo aos
Municipios Metropolitanos que suportem 6nus decorrentes da execugdo de agdes ou servigos
publicos na Regiao Metropolitana de Natal”.

A despeito dessas vagas referéncias a fontes de financiamento, nenhum movimento
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foi feito para regulamentar melhor o financiamento da RMN, o que leva a quase total paralisia
do Conselho e dos 6rgdos a qual a Regido Metropolitana esta vinculada.

A conseqtiéncia direta dessa situacdo é a auséncia de planos ou projetos dirigidos as
questdes metropolitanas; se faltarem planos, faltam agdes voltadas para a resolugdo dos
problemas concretos que afligem os cidaddos metropolitanos; se ndo tem acdo, ndo tem sua
importancia reconhecida e a conseqtiéncia imediata é a auséncia de legitimidade do Conselho
Metropolitano.

Se a Regido Metropolitana é uma realidade em discussdo o problema da sua
governanca requer uma resolucdo urgente, a possibilidade de governo da RM s6 pode ser
encarada a partir do conceito da governanca democrédtica que é resultante de um mix,
envolvendo a sociedade civil mais o poder politico local, supondo a idéia de uma sociedade
organizada, o que traz a nogdo de participacdo cidada para o centro do debate. O problema, no
entanto para a governanga metropolitana, para uma acdo cooperativa entre poderes municipais
e sociedade dependeria da existéncia de rela¢es intergovernamentais cooperativas e uma
identidade metropolitana, o que serviria como base de unido. No entanto, essa identidade nao
existe no contexto da RMN.

A rigor, sdo insipientes as iniciativas de governanca metropolitana pautada na
cooperacdo entre os diferentes municipios que integram a RMN. O que existe é uma legislacao
que apresenta uma situacdo politica reveladora das dificuldades de sua implementagdo. A RMN
ostenta problemas de inconsisténcia em sua estrutura organizacional e nos instrumentos
forjados para solucionar as questdes que emergem na busca de integracao dos entes publicos e
privados. Mais grave ainda sdo os problemas de articulagdo politica entre os municipios, dada a
diversidade de interesses que permeia o mundo das rela¢des politicas e administrativas no
Brasil.

Permanece uma grande lacuna no que se refere as experiéncias de gestdo
compartilhada dos problemas de interesse comum. Ndo existe uma implementacdo efetiva da
legislacdo de modo a proporcionar a RMN uma gestdo metropolitana aos moldes de outras
existentes no Nordeste, ampliando as possibilidades de resolucao de problemas, otimizando
recursos e realizando um planejamento compativel com as necessidades da area em questao.

Entre as dificuldades enfrentadas na implementacdo da RMN, observa-se, de inicio,
a inexisténcia de uma identidade metropolitana entre os dez municipios que dela fazem parte.
Prevalece ainda no governo estadual e entre os prefeitos uma visdo tradicional, de
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municipalismo autarquico, essencialmente local, que dificulta ou se opde a visdo regional,
podemos citar como exemplo a ideia do Parlamento Comum que, no inicio, se revelou uma
instancia muito dindmica na solucdo dos problemas metropolitanos em Natal, mas que ndo
avangou, uma vez que o seu papel era tdo somente organizar o debate e a discussdo de uma
agenda metropolitana que seria encaminhada as instancias competentes para encaminhamento e
solugdo. A sua importdncia consiste no seu relevante papel politico na constru¢ao de um pacto
territorial. Nos tltimos anos, esse espaco de debate deixou de atuar e as relagOes
intergovernamentais com vistas a realizagdo de agOes cooperativas ndo é algo aceito com
facilidades pelos governos municipais.

A cooperacao entre entes politicos integrantes da Federagao tornou-se uma exigéncia
constitucional institucionalizada no Brasil. Fortaleceu-se o federalismo cooperativo impondo-se
uma articulagdo permanente entre Unido, Estados e Municipios, nem sempre praticada. No nivel
municipal o que se observa é a ocorréncia de uma “autonomia dependente” das instancias
superiores. Logo, no Brasil, a integragdo entre niveis de governo far-se-a através de negociacao
politica. No nivel metropolitano, essa negociacdo politica pode gerar cooperagdo, uma vez que
problemas comuns devem ser resolvidos no plano da politica, dada a auséncia de uma esfera de
governo metropolitana. Dessa forma, a existéncia de um continuado aprendizado politico,
atenuando a competicdo entre municipios e fortalecendo a visdo regional, aparece como

extremamente necessario.

3 A questao da governanca metropolitana como questao

Um dos problemas vivenciados pelas metrépoles é o compartilhamento de
problemas que ultrapassam as jurisdicdes. A superagdo dessas dificuldades exige uma divisao
de responsabilidades entre os diversos niveis de governo com o objetivo de elaborar estratégias
de agdo, estabelecer metas e buscar alternativas para os inimeros problemas que acometem as
metrépoles.

Para Borja e Castells (2004, p. 290-291, tradugdo nossa) entre os problemas que
aparecem com frequéncia na analise das regides metropolitanas sao:

a) o medo dos municipios que formam a regido metropolitana perder sua autonomia em favor
de uma instdncia superior;

b) resisténcia dos niveis superiores, pois a existéncia de um organismo metropolitano é visto

como uma oposigdo. Especialmente quando as autoridades correspondem a orientagio opostas;



c) a proliferagio de organismos administrativos, resultando muitas vezes no aumento da
burocracia e dos gastos piiblicos;

d) déficit democritico. Nao existe pressio cidadi para a resolugio dos problemas
metropolitanos. Os organismos supramunicipais por ndao ter sido eleito de forma direta, sdo percebidos
pelos cidaddos como algo fora do controle;

e) definicao adequada para o escopo da metropole;

f) principio de eficiéncia na gestio dos servigos. Com o fornecimento ao nivel mais proximo do
cidaddo;

g) necessidade de conciliar os interesses dos muiltiplos atores que intervém no territdrio
metropolitano; e

h) recursos financeiros inadequados.

Estes elementos dificultam o ato de governar, a vontade de vincular os problemas e
as atividades de desenvolvimento, devido a fragmentacao das agdes, a auséncia de mecanismos
de enfrentamento de problemas comuns, dentre outros fatores, que produzem um quadro de
auséncia de politicas publicas eficazes na resolucao de problemas metropolitanos.

O enfrentar desses problemas implica na redefinicdo das relagdes politicas como o
posicionamento dos governos e o grau de coesao/fragmentagdo do sistema politico local. O
relacionamento entre autoridades metropolitanas nao é algo facil. Os governos locais e os
governos de nivel superior muitas vezes entram em conflitos pela busca de poderes
pertencentes aos dois niveis, ou porque querem desenvolver politicas que confrontam com a
orientacdo dessas esferas de governo. Consisti muitas vezes, no receio de que podem perder
autonomia e que acima de tudo podem ganhar um competidor. A autoridade metropolitana
deve ser um interlocutor forte e legitimado, préximo dos atores sociais e econdmicos, com
capacidade para negociar.

No ambito politico, outro problema é a fragmentagao partidéria. Para a governanga
metropolitano exige-se a criacdo de coalizdes de governo em todos os niveis institucionais e a
cada eleigdo é posto a prova o compromisso a longo prazo, com a estabilidade e com os objetivos
da metrépole.

Os mecanismos institucionais na distribuicdo das competéncias dos atores
metropolitanos constitui um importante elemento, pois define quem tem que arcar com
despesas e ofertas de bens e servigos da metrépole. A fragmentagao institucional é um elemento

desfavoravel para a metrépole, porque torna mais complicada a busca de um consenso. Para
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Borja e Castells “a complexidade da rede institucional das dreas metropolitanas sao desafios
que a cidade deve dar resposta para evitar que os processos de desintegracdo sociocultural se
sobreponha aos de integragdo econémica e funcional.” (2004, p. 250, tradugdo nossa)

Ja nos elementos de governanga as agdes cooperativas e de coordenagdo devem ser
estimuladas, nas regides metropolitanas, porém muitos paises ndo contam com mecanismos
capazes de incorporar formas cooperativas. O que se percebe é que em algumas regides
metropolitanas onde, sdo estabelecidos mecanismos de cooperacdo entre os governos locais com
a prestacdo de servigos (transportes, eliminagdo de residuos, saneamento, meio ambiente, etc) é
onde prevalece o debate democratico e o compromisso com a coletividade.

Como aponta a literatura, a cooperacdo nos grandes grupos tende a ter custos
elevados e implica a construgdo de consensos entre os diferentes niveis de governo para que
suas ac¢des e recursos convirjam ao mesmo tempo para uma dada decisdo. (SOUZA, 2006,p. 173).

“A governanca ndo se confunde com a ideia tradicional de governo. Ela implica
novas formas de regulacdo das relagdes sociais e politicas, diferentes das existentes no mercado
e no Estado.” (ANDRADRE, CLEMENTINO, 2007, p. 249). A governanca supde modos de
coordenacdo, diferentes dos modos de organizagdo sociais formais (burocracias, hierarquias,
normas e leis). Entendemos governanca como uma articulagdo com diferentes atores pautados
em padrdes de coordenacdo e de cooperacao. Ou seja, é a capacidade de acdo do Estado em
incorporar um ambiente participativo e plural.

O conceito de governanca surge como elemento importante para superar a
heterogeneidade de interesses, a inexisténcia de uma identidade ou uma percepg¢ao da dimensao
metropolitana, que se configura na auséncia de pressdo popular. Portanto, a governanca seria
importante na resolucdo de problemas no ambito das politicas publicas, estimulando uma
articulagdo participativa e plural com diferentes atores.

A idéia de governanca é importante para pensarmos a gestdo da cidade por uma
série de razdes:

e Com a RM ocorre um aumento das demandas e problemas sociais, o que pede

uma multiplicidade de mecanismos de resolucao e participacao;

e O Estado ¢ ineficiente na hora de prover estas demandas, o que faz ser necessaria

uma cooperacao publico-privado;

11



e Esforcos governamentais e nado-governamentais, se aliados, podem atuar de

forma mais satisfatéria nos processos de marginalizacao e exclusdo social.

As relagbes intergovernamentais, sdo fundamentais para a governanca
metropolitana. Entendendo-a como: “ emaranhado de relagdes formais e informais, implicitas e
explicitas, que articulam os processos de tomada de decisdes para aqueles aspectos de politicas
publicas que requerem a implicacdo de mais de um nivel de governo.” (ANDRADRE,
CLEMENTINO,2007, p. 251) .As relagbes intergovernamentais poderiam ser a “chave do
sucesso” para o problema da governanca.”As RIGs seriam montadas por diferentes atores
politicos e sociais que interagiriam entre si no interior dos diversos niveis governamentais,

estabelecendo redes.

4 RMN- dificuldades de consolidagao

Ao olharmos a RMN, o problema mais sério diz respeito as dificuldades de
relacionamento entre os diversos niveis de governo.

Atitudes cooperativas que tém como base a pactuagao politica ainda sdo vistas com
desconfianca pela maioria dos atores politicos, formais ou informais, pois tendem a ter custos
elevados e implica a constru¢do de consenso, para que suas agdes e recursos se voltem
simultaneamente para uma dada decisao.

Um dos fatores que vém dificultar a cooperagao entre os municipios sao os conflitos
politico-partiddrios. Sabemos que as relacdes intergovernamentais sdo mais faceis de
estabeleceram, quando a maioria dos municipios integrantes da regido é governada pelo mesmo
partido ou por partidos aliados, o que, em tese, facilitaria a cooperagdo e a construgdo de
projetos comuns.

A RMN tem a maior parte do eleitorado do Rio Grande do Norte e a disputa nas
eleicbes para esses municipios tem sido acirrada, dada a importancia que eles tém para as
eleicdes em nivel estadual

Nas eleigdes de 2004 era esse o quadro partidédrio dos governantes dos municipios da

regido metropolitana.
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Figura 1 - Partidos que governam os municipios da RMN -2004

O PSB elege a ex-prefeita de Natal, governadora do estado e os prefeitos de Natal e
Parnamirim, os dois principais municipios da regido. O PMDB governa Sao Gongalo e Macaiba,
enquanto o PFL e o PTB, coligados com o PMDB elege os prefeitos de Monte Alegre (inserido
em 2005), Sdo José de Mipibt e Nisia Floresta. A situagdo de Ceara-Mirim e Extremoz continua

inalterada, com a reeleicao dos prefeitos do PSDB.

Fonte: Ntcleo RMN
Figura 2- Partidos que governam os municipios da RMN -2008
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Apesar dos trés principais municipios da RMN serem do mesmo partido o PSB, as
relagdes entre os atores ndo sdo bem consolidadas do ponto de vista politico.

Dessa forma, as relagdes entre os municipios sdo muito mais de conflito do que de
comunicagdo e cooperagao, visto que ndo é facil o relacionamento dos prefeitos com o governo
do estado, e entre eles mesmos.

Em 2008 o quadro se altera, sem que haja, no entanto, mudancas significativas na
relacdo entre os governantes.

O PMDB governa em dois municipios da RMN ( Macaiba e Extremoz). Natal passa a ser
governada pelo PV, partido que fazia oposicdo ao governo do estado, o que dificultava a
comunicagdo entre a governadora do PSB e a prefeita. Em 2008 é not6rio o crescimento do PMN
em dois municipios na regiao; Sao José de Mipibti e Monte Alegre , o que foi fundamental apara
a vitéria em 2010 da chapa que tinha DEM e PMN. Isso mostra o poder da RM na formagao
politica e institucional do estado.

Nas eleicdes de 2012 a prospectiva politico-partidaria para os préximos quatro anos é

favoravel devido as afinidades partidarias em alguns municipios limitrofes.

Fonte: Ntcleo RMN
Figura 3- Partidos que governam os municipios da RMN -2012

O PDT elege o ex-prefeito de Natal, Carlos Eduardo Alves, o mesmo partido também
reelege o prefeito de Parnamirim, Mauricio Marques. O PR continuard governando Sao Gongalo

do Amarante e Ceard-Mirim, enquanto o Monte Alegre serd governando por PMDB juntamente
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com Sao José de Mipibti, Extremoz e Vera Cruz. O partido da governadora DEM mantém o
governo em Nisia Floresta.

As relacdes intergovernamentais de cooperacdo sdo imprescindiveis para a possibilidade
concreta da governanca metropolitana, mas na RMNatal inexiste espagos de discussao e de
deliberacdo coletiva, o que demonstra a fragilidade do Conselho, dada a sua desativacao
(segundo a SEMPLA o CMRMN encontra-se desativado).

A falta de recursos financeiros pra subsidiar as acdes conjuntas; as dificuldades de
negociacdo entre as partes e a inexisténcia de uma coordenacdo que seja reconhecida e
legitimada pelos atores municipais evidencia a dificuldade de cooperagdo entre os gestores
metropolitanos. Esse problema esta calcado na falta de uma identidade coletiva que se expressa
através de lagos estdveis que gerem confianca e que sejam capazes de superar interesses
particulares. Se nao existe identidade coletiva eles ndo confiam, se ndo confiam ndo participam e
conseqiientemente ndo cooperam. Porém esses fatores ndo sdo exclusivos dos gestores, os
cidadaos também assumem essa postura.

No contexto de uma regido metropolitana, a existéncia de uma identidade
metropolitana pode otimizar os recursos existentes para o aprimoramento de acdes efetivas de
participacdo e controle social. Verificamos a partir de uma anélise dos Conselhos de Satide da
RMN as limitacdes que devem ser superadas, inclusive a falta de conhecimento acerca da
inclusao do municipio na Regido Metropolitana. A auséncia de uma identidade metropolitana
por parte dos gestores municipais e dos cidaddos marca a falta de debate e definigdes sobre o
tema da governanga metropolitana nos Conselhos de Satide dessa regido, o que dé visibilidade a
pouca importancia que é dada a criagdo da RMN, expondo suas fragilidades e limitagdes que
devem ser superadas para que problemas comuns sejam superados e a populacdo possa ser a
grande beneficiada.

No estado do RN, a tradigdo autoritaria e centralizadora do exercicio do poder
permanece dificultando a adogdo de medidas mais democréticas por parte do Executivo
municipal, e a auséncia de uma identidade metropolitana e de uma cultura politica democratica
dificulta a realizacdo de agdes cooperativas com vistas a solucdo de problemas comuns. No
Brasil contemporaneo, para atender as exigéncias constitucionais a gestdo publica precisa contar
com cidaddos capazes de produzir novas atitudes politicas, ou seja, com uma sociedade civil

organizada, que apresente um bom estoque de capital social.
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O problema mais grave na gestdao da RMN est4 naquele que teria fun¢do normativa e
deliberativa diante da discussdao metropolitana: o Conselho de Desenvolvimento da Regiao
Metropolitana de Natal que é o tnico mecanismo formal de tomada de decisdo. A analise do
Conselho mostra que esse tem tido dificuldades para se efetivar como mecanismo gestor da
metrépole.

Durante 2005 a 2008 o Conselho criou alguns grupos de trabalho (GTs) com o
objetivo de impulsionar as discussdes e apresentacdo de propostas em &reas de interesse
metropolitano. Estes funcionam como instancias consultivas, formadas por representantes do
setor publico (executivo e legislativo), contando também com a presenca de entidades da
sociedade civil em circunstancias especificas. Assim, foram criados por Resolugdo do CDMN os
Grupos e o Comité a seguir listados.

* Grupo Tematico de Transporte

* Grupo Tematico do Modelo de Gestao

* Comité de Acompanhamento da Elaboragio do Plano Estratégico de
Desenvolvimento Sustentdvel da RMN

Um dos fatores que mais chama a atencdo é a falta de comprometimento dos
gestores municipais com o funcionamento do mesmo, apesar dos prefeitos dos municipios
somarem trés quartos do CDMN. A dificuldade de realizacdo de reunides, a auséncia da maior
parte dos prefeitos e mesmo o desinteresse dos mesmos em relagdo ao seu funcionamento,
demonstra a pouca legitimidade que o Conselho tem entre os principais atores metropolitanos.
Dessa forma a funcao do Conselho é dificultada entre outras, pelo grau de desinteresse dos
prefeitos municipais em torno de problemas que fogem de suas preocupagdes imediatas na
qualidade de gestor publico e pelo desinteresse do governo do estado, dada a sua desativacao.

A fragilidade institucional dos arranjos metropolitanos na RMN é um fato
inquestionavel. As mudancas na composicdo, na estrutura organizativa, e a indefini¢do acerca
do lugar adequado para se inscrever as questdes metropolitanas chamam a atencao para essa
fragilidade. Outro dado revelador dessa questao diz respeito ao espago decisério da regiao que é
o Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Natal. O atual governo estadual
ndo tomou nenhuma iniciativa para regulamentar o financiamento da RMN, o que levou a
paralisia do Conselho e dos 6rgdos aos quais a Regido Metropolitana estd vinculada. A
consequéncia direta dessa situacdo é a auséncia de planos, programas e projetos e se ndo existem

planos,programas ou projetos faltam acoes voltadas para a resolucdo dos problemas concretos
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comuns que afligem os cidaddaos metropolitanos. O Conselho de Desenvolvimento
Metropolitano ndo assume a sua funcdo deliberativa e, por isso, ndo tem sua importancia
reconhecida, o que explica a auséncia de legitimidade do mesmo e a falta de articulagdo para
encaminhamento dos problemas plurimunicipais, que somados ao fato da inexisténcia de uma
identidade metropolitana no cidaddao da RMN, transforma a Regido Metropolitana em letra
morta, discurso vazio, sem qualquer utilidade pratica.

A primeira coisa que chamou a atencdo na pesquisa foi a fragilidade dos arranjos
institucionais de gestdo da Regido Metropolitana de Natal. O modelo proposto desde a criagao
da regido, apesar de ter previsto a criacdo de uma Secretaria Executiva como suporte técnico-
administrativo da gestdo metropolitana, esta vem deixando a desejar em termos de
funcionamento, privando o Conselho do respaldo necessario para a sua efetividade. O
resultado disso foi o gradativo esvaziamento do Conselho por parte de seus integrantes

principais e a perda gradativa da legitimidade do arranjo.

Consideracoes Finais

Ao finalizar o processo de investigacdo da Regido Metropolitana de Natal e analisar
todos os dados que foram possiveis de serem coletados neste periodo, podemos concluir que a
complexidade do tema governanca metropolitana impede a tomada de posi¢des definitivas
sobre os melhores caminhos para a resolucao dos problemas.

Sabemos das dificuldades que se colocam para qualquer uma das saidas
apresentadas. No entanto, acreditamos que, o quadro real da problematica metropolitana coloca
a necessidade de :

1) Repensar as estruturas montadas até entdo, avaliar seus pontos de solidez e de
fragilidade e problematizar as solu¢des que apostam somente no poder controlador e regulador
da sociedade.

2) Reestruturar os atuais arranjos institucionais existentes, buscando apoio nas
experiéncias mais exitosas realizadas no Brasil.

3) Estabelecer um novo padrao de rela¢cdes intergovernamentais entre os
municipios.

4) Mobilizar a sociedade civil organizada visto que o conceito da governanca de

2

acordo com Borja (1998) é resultando de um envolvimento, da sociedade civil mais o poder
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politico local, supondo a idéia de uma sociedade organizada, o que traz a nogao de participacdo
cidada para o centro do debate.

5) Criar uma agenda metropolitana a fim de solucionar problemas tipicos da regiao
sob a lideranca dos governos estaduais que, bem ou mal, realizam articulagdes
interinstitucionais e intergovernamentais com visao regional, visdo metropolitana.

6) Priorizar relagdes de cooperacdo, de partilha e de participacdo entre os diferentes

atores, a fim de consolidar uma governanga metropolitana.
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