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RESUMEN

O presente trabalho objetiva refletir acerca
da relacdo entre projetos integrados de
urbanizagéo e o modelo de planejamento e
gestdo da politica urbana. Empiricamente
foi realizado estudo de caso da
comunidade Passo da Pétria, no bairro
Cidade Alta, no municipio do Natal-
RN/Brasil, no periodo de 2013-2014. A
experiéncia revela que tais projetos
comportam um elevado nivel de
complexidade, justamente por aliar
diversos entraves que deverdo ser
solucionados a partir da integracdo de
politicas participativas.

ABSTRACT

This paper aims to reflect on the
relationship between integrated
urbanization projects and the model of
planning and management of urban
policy. Empirically it was conducted a
case study in the community of Passo da
Patria, Cidade Alta neighborhood, in the
city of Natal-RN/Brazil in the 2013-2014
period. The experience reveals that such
projects on their own specificity, carry a
high level of complexity, just by
combining several obstacles that must be
solved through the integration of
participatory policies.
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O Direito & Moradia é um direito social constitucionalmente assegurado
no Brasil, o que implica na obrigacdo do Poder Publico em incluir a habitacdo
nas politicas publicas por ele promovidas. Nesse sentido, a Constitui¢do Federal
brasileira reserva um capitulo especifico para a politica de desenvolvimento
urbano, afirmando o ente municipal como executor desse desenvolvimento,
objetivando-se ordenar o pleno desenvolvimento das funcfes sociais da cidade e
garantir o bem-estar dos municipes. Os artigos 182 e 183 da Constituicao Federal
qgue tratam da referida politica sdo regulamentados pela Lei 10.257/2001,
denominada Estatuto da Cidade, que estabelece normas de ordem publica e
interesse social, as quais regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem
coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio
ambiental.

O Estatuto da Cidade, de forma geral, objetiva promover a ordem publica
e o0 interesse social, 0 que se da por meio da regulagdo do uso da propriedade
urbana a fim de realizar o bem coletivo e o bem estar de todos os cidadaos, além
do equilibrio ambiental, o que demonstra a necessidade de compatibilizacdo dos
aspectos urbanos e ambientais. Cabe destacar que a ordenacdo do uso do solo no
Brasil se faz essencial diante de uma realidade de ocupagdes irregulares, sendo
importante a busca da minimizacdo dos riscos causados do ponto de vista
urbanistico e ambiental, promovendo-se, inclusive, a regulariza¢do fundiaria.

No que se refere a esse aspecto, tem-se que, diante da intensificacdo do
crescimento da populacéo urbana brasileira em detrimento da rural e da auséncia
de infraestrutura adequada para suportar o aumento populacional, grande parte da
populacdo de baixa renda do Brasil somente teve acesso a moradia por meio de
ocupagdes informais expressas no territorio enquanto assentamentos precarios.

Nesse contexto, destaca-se a necessidade de criacdo de um arcabouco
institucional amplo para buscar a solucéo da problematica urbana no Brasil. Para
tanto, ao longo dos anos, criou-se uma estrutura na qual se ampara 0 Ministério
das Cidades, buscando a solucdo das questBes urbanas brasileiras e a resolugéo
das problematicas sociais que as envolvem, combatendo, ainda, a desigualdade
social e ampliando o acesso da populacéo a servigos como saneamento ambiental,
transporte puablico, assim como habitagdo. Em sintese, com a criagdo desse
Ministério no ano de 2003, reforcou-se o regramento constitucional e iniciou-se
a idealizacdo de um arcabouco institucional préprio a politica habitacional
brasileira.

A analise dessas novas politicas, entretanto, é inconcebivel sem que se
proceda a observacdo da evolucdo no ordenamento juridico brasileiro, que
destaca uma relativa transicdo do padrdo centralizado de planejamento,
formulacdo e operacionalizagdo de politicas publicas para um novo padrdo
descentralizado. Nesta nova forma de realizacdo da politica a relagdo Estado-
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Sociedade se apresenta enquanto elemento estruturante. Assim, 0 gerenciamento
do espaco urbano pelo poder local deve ocorrer no sentido de promover praticas
para o fortalecimento da gestdo democréatica das cidades e de integracdo das
politicas publicas. E preciso, todavia, reconhecer que existe um conjunto de
limitacGes politico-institucionais e operacionais que dificultam a incorporacéo de
praticas participativas e intersetoriais que possibilitem uma leitura
multidimensional da realidade das cidades.

Neste contexto, diante da realidade de desigualdade presente nas cidades
brasileiras, destaca-se que o tratamento de assentamentos precarios vem sendo
objeto de atencéo do poder publico brasileiro, sobretudo a partir dos anos 90. Os
mesmos podem ser entendidos enquanto fragBes urbanas consolidadas,
socialmente legitimas e integrantes do tecido urbano. Em uma perspectiva
historico-analitica pode-se dizer que as intervengdes integradas em
assentamentos precarios derivam, em alguma medida, de pressdes por parte da
sociedade civil organizada junto ao poder publico, a fim de que sejam efetivadas
politicas publicas que enfrentem fendmenos como segregacgdo socioespacial e
exclusao e, ao mesmo tempo, possibilitem melhores condi¢cdes de habitabilidade
para as familias que residem naqueles assentamentos.

Em sintese, com o foco direcionado ao tratamento integral da pobreza,
sobretudo nos assentamentos precarios, surge, a partir dos anos 90, o que se pode
classificar como uma nova geracao de politicas habitacionais fomentadas pelas
instituicbes multilaterais de crédito. Como consequéncia, ganham énfase
projetos de urbanizacéo integrada que na sua concepcao original possuem carater
multissetorial e objetivam promover o enfrentamento da pobreza urbana.

Este trabalho apresenta um estudo de caso da experiéncia de urbanizacdo
integrada da Comunidade Passo da Patria. A comunidade Passo da Pétria esta
localizada no centro da cidade do Natal/ RN - Brasil, no bairro Cidade Alta, tendo
como substrato o ecossistema de mangues, situada a margem esquerda do estuario
Potengi/Jundiai.

Constitui-se em um assentamento que comporta riscos diversos (psico-
fisico-s6cio-ambientais), expressiva insalubridade (sujeita a enchentes do Rio
Potengi, destino final das &guas pluviais e do esgoto a céu aberto de diversos
bairros de Natal que sdo langados pelo canal do Baldo), habitagdes muito
proximas a linha férrea (4 m) e situac@es de violéncia e marginalidade. Trata-se,
portanto, de uma comunidade que apresenta graves problemas de vulnerabilidade
social e de precarizacdo do habitar, e para a qual foi desenhada uma intervencdo
de carater multidimensional que produziu impactos positivos, ao passo que gerou
externalidades negativas.

Cabe destacar que a nocdo de habitar utilizada aqui, refere-se ndo
somente ao espago fisico, embora o comporte, mas refere-se mais
especificamente a qualidade de vida nas cidades contemporaneas. O habitar
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incorpora a cidade numa perspectiva integradora, ndo se reduzindo, portanto, a
habitacdo (moradia). Nesta perspectiva 0 uso da cidade deve ocorrer na
perspectiva de habita-la nas praticas cotidianas. Para Lefebvre (2001), o habitar
inclui o uso de uma vida urbana plena, nédo se limitando, portanto, ao morar.

Sendo assim, refletiremos acerca da relacdo entre projetos de urbanizacao
integrada, politicas publicas e habitar a partir da analise da experiéncia do Projeto
Integrado Passo da Pétria. Apresentaremos as principais caracteristicas do
mesmo, a relevancia da sua analise, 0s seus resultados, assim como as estratégias
desenvolvidas no periodo recente pelo municipio no sentido de concluir a
execucgéo do referido projeto.

O presente trabalho reflete acerca da relacéo entre projetos integrados de
urbanizacgdo e o modelo de planejamento e gest&o da politica urbana, tendo como
marcos regulatérios a Constituicdo Federal de 1988, o Estatuto da Cidade e o
Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social no que diz respeito a gestao
democrética da cidade e a efetivacdo do direito a moradia. Para tanto, realizou-
se pesquisa qualitativa por meio da observacdo e entrevista, seja com
representantes da comunidade, seja com gestores responsaveis pelo projeto em
analise.

ELEMENTOS DO ESPACO URBANO NO BRASIL: SOCIALMENTE
INJUSTO E AMBIENTALMENTE PRECARIO

Na tentativa de compreender a multidimensionalidade do espaco urbano
brasileiro, percebe-se que ao observarmos o cenario das cidades hoje, nos
remetemos a uma imagem de contradi¢Oes. Essa referéncia de cidade indica
problemas socioambientais e econdmicos que pautam as agendas governamental
e académica, as quais tipificam questdes tais como: exclusdo social, segregagédo
e vulnerabilidade social. Com ressalvas as especificidades de cada municipio,
verificam-se problemas urbanos e conflitos sociais que tornam o modelo urbano
brasileiro socialmente injusto e ambientalmente precario.

Muitas vezes, visualiza-se que a cidade e o urbano se mostram
fragmentados, com problemas concentrados em areas precérias que caracterizam
situacBes de vulnerabilidade, segregacéo e exclusdo, as quais estdo baseadas
numa ldgica perversa de concentracdo de pobreza e desigualdade. Por outro lado,
tenta-se promover o processo de tomada de decisdes e 0 planejamento e gestdo
de politicas publicas de desenvolvimento urbano, para que as cidades se
estruturem a partir de um projeto politico democratico e sustentavel, de forma
que promova a efetivacdo do direito a cidade. Desse modo, o fenémeno urbano
constitui-se como um processo social, desenvolvido num meio espacial
estruturado e criado por um ndcleo de individuos, resultando na cidade (Harvey,
1980).
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Uma vez que a cidade se constitui como um produto social, devemos
analisa-la com base na I6gica da expansdo urbana e do modo de producéo, ja que
estes permeiam e compde as dimensGes e relacdes sociais que ddo margem a
producdo e reproducéo da cidade.

Para isso devemos partir da ideia que a cidade possui diversas dimensdes
- simbdlica, subjetiva, visual, etc. -, mas gque ela tem materialidade fisica dessas
dimensoes, tornando-a tangivel, por meio do fenémeno urbano junto ao mercado.
Dessa forma, a cidade e o mercado se mostram como duas faces de uma mesma
moeda, uma vez que a cidade se apresenta como uma aglomeracdo fixa, um lugar;
e 0 mercado se apresenta quando a cidade tornase palco de um modo de producéo,
ou seja, quando a cidade atua como um espago de encontro e de trocas.

No intuito de entender a relacdo da cidade com o modo de produgdo e a
sociedade, tem-se que o conceito de modo de producdo é primordial no
pensamento marxista. O modo de producdo organiza e molda a sociedade e pode
gerar mudancgas. Junto a isso, percebe-se que a totalidade das formas de relagdes
sociais, politicas, juridicas e institucionais sdo reflexo da base econémica da
sociedade (Harvey, 1980).

A cidade, portanto, congrega uma série de fatores que a torna complexa,
em funcdo disso 0 modo de producéo, mesmo que dominante num determinado
tempo e espaco, pode coexistir junto a outros; além disso, exige um modo de
organizagdo social e uma cidade. Seus elementos basicos sdo: objeto do trabalho
(matérias-primas/natureza); os meios de trabalho (ferramentas, equipamentos,
capital fixo); e a forca de trabalho. Esses trés pontos devem ser considerados em
unidade, mas podem variar em relacdo a necessidade, divisdo do trabalho,
arranjos tecnoldgicos e etc.

A cidade capitalista surge por ser um espaco fisico que agrega um grande
nacleo de individuos, ou seja, tem a maior oferta de méo de obra — produto social,
0 qual o mercado deve ser capaz de produzir e concentrar -, Servicos e
oportunidades para o mercado se reproduzir. Esse é o ponto principal entre
urbanismo e modo de producdo. A mais-valia, junto a complexificacdo das
relacBes econémicas se tornou a base da producdo expandida capitalista e seu
cenario é a cidade do excedente.

Neste sentido, destaca-se que o mercado conseguiu, ndo sé moldar o
processo de urbanizacdo e as relagcdes sociais, mas tracou também as relagdes
mercado-Estado e Estado-sociedade. Essa l6gica nos permite observar o processo
de complexificacdo da cidade de modo a entender que o espaco fisico € um
reflexo do espago social, e as expressbes do territorio, hoje, representam a
presenga de um desenvolvimento econdmico desigual e uma sociedade
hierarquizada. Dessa forma a cidade capitalista acaba marcada por assimetrias e
baseada numa ldgica perversa de concentracdo de pobreza e desigualdade, que
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oprime e espolia os individuos que se condicionaram a situacdo de
vulnerabilidade e exclusdo em fun¢do da sobrevivéncia.

Nesse contexto, a gestdo da cidade e das problematicas que a permeia
tornase ainda mais complexa, o que exige o arranjo de um conjunto de fatores,
bem como a participacdo de diversos sujeitos para a obtencdo de resultados
impactantes no espaco urbano. A seguir, sera abordada a tematica das politicas
publicas, as quais, além de se dar em um espago marcado por contradi¢des, deve
seguir novos parametros democréaticos, buscando aliar os mais diversos interesses
postos na arena decisoria.

POLITICAS PUBLICAS, PLANEJAMENTO E DIREITO A CIDADE: UM
OLHAR A PARTIR DA RELACAO ESTADO E SOCIEDADE

As politicas publicas podem ser conceituadas como acgdes que,
normalmente, envolvem o dispéndio de recursos publicos e que sdo formuladas
para responder as demandas da sociedade. Trata-se de uma diretriz elaborada pelo
Estado para enfrentar um problema publico, sendo o aquele uma instituicdo que
formaliza as regras do jogo por meio de suas agdes (DEUBEL, 2002). Assim, a
atuacdo estatal envolverd a tomada de decisdes que priorizardo certas opgOes de
acBes em detrimento de outras.

E preciso que se diga ainda que, no contexto de elaboracdo de uma
politica, sempre existirdo atores diversos envolvidos seja direta ou indiretamente
na discussdo e proposicdo de alternativas. Os atores buscardo influenciar no
processo de formulagdo a fim de confirmar seus interesses no tocante a politica
discutida. Assim, “La decision es el fruto de un largo y complejo proceso”
(Deubel, 2002: 73) que deve ser analisado de acordo com cada problema a ser
solucionado por meio de uma politica.

O planejamento das acBes do Estado pode, portanto, apresentar
caracteristicas diversas. No Brasil, ocorreram mudancas significativas a partir da
década de 1980, quando as politicas tinham como caracteristicas essenciais a
centralizagdo decisdria e financeira, restando as esferas estadual e municipal a
execucdo do planejamento federal. Outras caracteristicas marcantes da politica
publica eram a fragmentacdo institucional, em raz&o da auséncia de coordenacéo
entre os diversos 6rgdos; a setorialidade das politicas (principalmente na area
social), inexistindo articulacdo entre as diversas areas; e a exclusao da sociedade
civil do processo de formulagdo das politicas publicas (Farah, 2000).

Conforme Farah (2000), a revisdo deste modelo de formulacdo foi
proposta no final dos anos 50 por agéncias multilaterais de financiamento, como
forma de enfrentar a escassez de recursos nas nacges do terceiro mundo e
minimizar os riscos de uma explosdo social nestes paises. No Brasil,
especificamente, tal discussdo teve inicio entre as décadas de 70 e 80, quando
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ganhou peso o0 movimento pela redemocratizacdo do pais. Nesse contexto,
almejava-se a construcdo de uma nova forma de agir para o Estado, incorporando-
se a descentralizacdo como forma de garantir a redistribuicdo de poder,
favorecendo a democratizagéo das relagdes entre Estado e sociedade.

H4, portanto, uma redefinicdo da forma como se garantem os direitos ao
cidaddo, havendo um lugar central para o envolvimento de novos atores na
prépria prestacdo dos servigos (Draibe, 1993). Desse modo, a forma de concepcéo
das politicas puablicas avangou de uma perspectiva top-down, em que a
implementacdo das acGes estatais se davam de cima para baixo, para a adocéo de
iniciativas bottom-up. A primeira abordagem tem énfase excessiva nos decisores,
ou seja, na estrutura técnica da gestdo. Ja na segunda perspectiva, a politica da-se
de baixo para cima, partindo-se dos atores sociais como agentes atuantes na
gestdo das politicas pulblicas. Dessa forma, houve um duplo movimento,
ocorrendo, por conseguinte, uma maior participagdo do ente municipal na
concepgao das politicas e um maior envolvimento da populagéo em alguns casos.

Tais modificagdes também refletiram na politica urbana e habitacional
no Brasil. Diante de problemas histdricos que marcam o0s centros urbanos
brasileiros, a partir da década de 60, iniciou-se um movimento pela reforma
urbana no Brasil, sendo as mudancas ocorridas na politica urbana o resultado de
um processo de reivindica¢Bes de grupos profissionais, associagfes de moradores
e ambientalistas em prol da democratizagdo do acesso ao solo urbano.

A partir de 1980, desenha-se um contexto que facilita o crescimento da
luta do Movimento Nacional pela Reforma Urbana, ja que se inicia um periodo
de abertura politica, de um lado, e o aprofundamento dos problemas urbanos
brasileiros, de outro. Tal conjuntura funcionou como catalisador para as ideias ja
disseminadas entre parte da sociedade civil e grupos profissionais que
compuseram o Movimento Nacional pela Reforma Urbana - MNRU.

Dessa forma, a concepg¢éo progressista disseminada pelo grupo buscava
minorar a injustica social e promover a democratizacdo. Sob tais premissas, foi
elaborada a proposta de Emenda Popular & Reforma Urbana que, mesmo néo
sendo aceita na integra durante a constituinte de 1988, modificou a forma como
a questdo urbana passou a ser encarada e inserida nas politicas e acOes
governamentais.

A Constituicdo Federal passou a estabelecer que a politica de
desenvolvimento urbano deverd ser planejada e executada pelo ente municipal,
tendo-se como escopo a ordenacéo do pleno desenvolvimento das funcdes sociais
da cidade e a garantia do bem estar dos individuos, sendo os artigos 182 e 183
regulamentados mais tarde pela lei 10.257/2001, denominada Estatuto da Cidade,
que institui, dentre outros aspectos a gestdo democratica das cidades.

Assim, a partir da Constituicdo de 1988, o ente municipal passou a ter
papel de destaque na politica urbana, assumindo papel de protagonista e principal
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responsavel pela formulacdo, implementacéo e avaliacéo da politica estabelecida
pelo plano Diretor. Essa novidade busca garantir o direito a cidade e a justa
distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacéo. Por
meio do novo ordenamento juridico, portanto, foram reconhecidos novos direitos,
mas também garantidas novas formas e instrumentos de participacdo da
populacdo na construcdo de politicas que efetivassem os direitos garantidos.

O processo de mudangas pautadas na Constituicdo Federal e no Estatuto
da Cidade € permanente e dependera da correta aplicagdo dos instrumentos em
cada municipio. Essa lei representa a esperanca de mudanga no cenario urbano,
ja que tem a funcdo de fundamentar a atuacdo do poder publico municipal com
poderosos instrumentos que, se utilizados de forma correta, permitirdo a
minimizag&o dos graves problemas observados nas cidades brasileiras.

Pelo exposto, 0s movimentos descentralizantes reforcaram a importancia
do planejamento e gestdo local, e, para tanto, foi atribuido aos municipios um
conjunto de competéncias, ganhando destaque também a temaética do
desenvolvimento urbano e da gestdo democratica da cidade.

Neste contexto de mudancas, o poder publico passou a direcionar um
olhar mais atento para o enfrentamento de probleméticas existentes em
assentamentos precarios, a fim de garantir a integragdo da cidade informal a
cidade formal. Para tanto, foram desenhados e implementos diversos projetos de
urbanizacéo integrada, na medida em que estes combinam acGes de infraestrutura,
desenvolvimento comunitario, regularizagdo fundiaria e construcdo de
equipamentos comunitarios. A combinagdo dessas a¢les tende a potencializar 0s
efeitos positivos de projetos de carater multisetorial, como é o caso dos de
urbanizacdo integrada. Em sintese, os referidos projetos contemplam agdes
destinadas a promover a melhoria das condigdes de habitabilidade de populagdes
que vivem em assentamentos precarios, objetivando, com isso, reduzir 0s riscos
socioambientais, reduzir graus de vulnerabilidade social e de segregagdo
socioespacial.

Conforme o Ministério das Cidades, uma urbanizagdo de favelas bem
sucedida provoca trés impactos simultaneos: a conquista da cidadania pelo
morador, a transformacdo de barracos em casas e de favelas em bairros.
Entretanto, “estratégias bem-sucedidas de urbanizagéo de favelas, feitas de forma
sustentada e em uma escala que abranja toda a cidade, exigem muitos esfor¢os”
(Brasil, 2009: 2).

A ideia é que o ente municipal aplique o0s instrumentos previstos no
Estatuto da Cidade e ponham em pratica uma politica urbana inclusiva e
articulada com a politica habitacional, de modo que as a¢des em assentamentos
precarios devem encontrar correspondéncias com as diretrizes nacionais, assim
como buscar dar atencgdo e relevo as necessidades apontadas pela populagdo como
forma de promover uma gestao participativa e eficiente.
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Deste modo, o0 pensamento que se firma € o de que a eficécia da politica
local ndo depende apenas das praticas do poder publico, mas igualmente do
relacionamento dele com a populagdo, considerando-se essencial para a politica
publica ndo apenas as ag¢les planejadas, mas igualmente, o envolvimento dos
agentes envolvidos nesse planejamento.

Entretanto, a participacdo e a gestdo democratica ndo sdo facilmente
postas em pratica. O planejamento de a¢Ges desse tipo nem sempre garantem sua
prética, o que pode ocorrer por motivos diversos, seja a falta de participacdo da
populacdo, seja a falta de contato efetivo do ente piblico com 0s municipes.
Assim, por mais que se tente efetivar uma perspectiva participativa para
determinada politica, nem sempre essa se torna possivel, o0 que gera
consequéncias como o descrédito por parte da populacéo.

Deve-se perceber, pelo exposto, que o deslocamento de iniciativas de
politicas para esferas subnacionais, tais como 0s projetos de urbanizacdo
integrada, ndo é um processo isento de problemas (Farah, 2000). Como bem
afirmaram Filgueiras e Andrade (2010), a forte expansdo da agenda municipal
ocorrida nas ultimas décadas esconde potencialidades e riscos, a comecar pelo
fato de que a descentralizacdo no Brasil esta longe de ter sido abrangente,
concentrando-se no aumento de recursos financeiros para 0s municipios e no
aumento das transferéncias federais para a consecucdo de algumas politicas
sociais. Assim, a Constituicdo Federal ampliou as atribui¢cbes dos municipios,
conferindo lhe responsabilidades nas mais diversas areas, como saude, educagéo,
assisténcia social, e urbanismo, fixando, ainda, um significativo aumento da
participacdo do ente local nas receitas tributarias. Porém, esse aumento foi
madico frente aos novos encargos transferidos.

Nesse sentido, compreender o papel que vem sendo desempenhado pelos
governos locais no que tange a formulacao e implementacao de politicas pablicas
ndo é tarefa facil em funcdo da diversidade de contextos existentes no que tange
aos municipios brasileiros. Pelo exposto, a descentralizagdo de politicas no Brasil
se mostra complexa, na medida em que depende de diversos fatores externos e
internos a propria gestao municipal: “O processo de descentralizagdo ndo ocorre
em um vazio, ao contrario, requer uma complexa engenharia politico-
institucional” (Filgueiras e Andrade, 2010: 126).

Diversos sdo os entraves relacionados a descentralizacdo e que permeiam
a elaboracéo da politica municipal urbana. Filgueiras e Andrade (2010) afirmam
gue 0S governos municipais precisam promover capacidades institucionais
relacionadas ao ambito politico, programético e operacional. Ao analisarem a
necessidade de criacdo de uma gestdo metropolitana, as autoras afirmam ser
igualmente necesséario fortalecer a gestdo local, isso porque € o governo
municipal que desempenha fungdo essencial na prestacdo de alguns servicos
como formulador/implementador de diversas outras politicas. Como expressam
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as autoras, “No modelo brasileiro, € o governo local que operacionaliza o acesso
do cidaddo aos bens e servicos urbanos e sociais aos quais ele tem direito”
(FILGUEIRAS e ANDRADE, 2010: 123). Por isso, deficiéncias existentes nesse
ambito de governo podem gerar sérios problemas a consecucao dos fins publicos.

Prova de tais deficiéncias é a constatacdo de que politicas municipais
fracassam devido a falta de capacidade gerencial e técnica no ambito local para
absorver as fungdes atribuidas a seus gestores. E certo que o municipio, por se
tratar de uma esfera local e mais préxima ao cidadao, pode se apresentar como
menos burocratico, com uma estrutura organizacional menos dispendiosa sendo
mais sensivel na deteccdo dos problemas publicos e ageis em sua resolucao.

Além do fato de que, em fungdo da proximidade com os cidaddos, a
politica municipal pode se tornar mais transparente e participativa. Contudo, nem
sempre, em todos 0s municipios, é possivel contar com recursos humanos,
infraestrutura e recursos financeiros adequados a formulagéo e implementacao de
boas politicas, de maneira que todos 0s aspectos anteriormente citados que
fundamentam as opinides positivas em prol da descentralizacdo quedam em
elementos figurativos diante de cenarios municipais estagnados que, muitas
vezes, até formulam boas politicas, mas encontram entraves operacionais quando
colocadas em prética.

O caso tratado a seguir demonstra alguns possiveis entraves encontrados
na operacionalizacdo de uma politica de urbanizagdo integrada, principalmente,
no que tange a relacdo da municipalidade com a populagéo e a consequéncia de
ndo apropriacdo do projeto pelos moradores.

DESCOMPASSO NO PASSO: COl\ISIDERAQC)ES SOBRE O PROJETO
INTEGRADO DE URBANIZACAO DA COMUNIDADE PASSO DA
PATRIA - NATAL/RN

O presente tdpico apresentara os resultados do projeto de reurbanizagdo
integrada do Passo da Pétria. As informagdes colacionadas a seguir foram obtidas
por meio de pesquisa de campo realizada na comunidade estudada, na qual foram
realizadas entrevistas com liderancas comunitarias e observacdo do espago
urbano local. Além disso, parte das informag6es foi concedida pela administracéo
municipal de Natal/RN no ano de 2014. A seguir, serdo apresentados os principais
resultados da pesquisa, sendo necessario, inicialmente, caracterizar a area
pesquisada.

A comunidade Passo da Pétria localiza-se no bairro Cidade Alta,
municipio do Natal/RN — Brasil. Em sua conformacéo territorial possui como
substrato o ecossistema de mangues, ao passo que se situa & margem esquerda do
estuario Rio Potengi/Jundiai, conforme verifica-se a seguir:
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Figura N° 1: Mapa de Natal com a localizacdo da Comunidade Passo da Péatria

4

' ® 4
&
15 3 3 -

&
Legenda o ’%‘.
Nl N\ D
D Comunidade Passo da Patra
Propgdo Universal Transversal de hiercator
SAD 1969 UTM, Zona 255
Fontes: IDEMA 2006, IBGE 2010 006 Q1 02
Dazanvohico pec Frandis L B. Sva ——— =

Fonte: IDEMA, 2006; IBGE, 2010.

O Passo da Patria é um assentamento precario que comporta riscos
diversos: fisicos, sociais e ambientais assim como expressiva insalubridade
(sujeita a enchentes do Rio Potengi, destino final das aguas pluviais e do esgoto
a céu aberto de diversos bairros de Natal que séo lancados pelo canal do Baldo).
Além disso, possui habitacGes localizadas em &rea non aedificandi (proximo a
linha de trem) e um quadro grave de vulnerabilidade social, conforme ilustra a
figura que segue:

Figura N° 2: Imagens da Comunidade do Passo da Patria
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Fonte: Acervo Fotogriafico do Projeto de Pesquisa “Pactos Socioterritoriais,
Financiamento e Gestdo Metropolitana: arena, atores e processo decisorio na Regido
Metropolitana de Natal (RN) — CNPq.

Trata-se, portanto, de uma comunidade onde o habitar é bastante
precério, e que, em razdo dessa caracteristica, foi desenhando no inicio dos anos
2000 um projeto de intervencdo de cardter multissetorial, o qual buscou
incorporar a participacdo e a insercdo dos beneficiarios em todas as etapas do
projeto (concepcdo, discussao, decisdo e implantacédo).

Especificamente, o Projeto Integrado de Urbanizacéo do Passo da Pétria
desenvolvido pela Prefeitura do Natal, em sua proposta original, compreendia: a
implantacdo de infraestutura urbana (instalacédo de redes de agua, energia, esgoto
e drenagem e pavimentacdo); a realizagdo de melhorias habitacionais; a
construgdo de moradias e equipamentos comunitarios e de lazer (creche, escola,
posto de saude, pracas, campo de futebol), bem como a realizagdo de agdes de
desenvolvimento comunitario e regularizagdo fundiéria. O referido projeto foi
financiando com recursos do Programa Habitar Brasil — BID, que resultou de
parceria firmada entre o Banco Interamericano de Desenvolvimento e o Governo
brasileiro.

O referido projeto delongou-se por diversas gestdes, restando inacabado
até o presente momento, entretanto, com os resultados até 0 momento obtidos, ja
é possivel refletir acerca dos impactos causados na comunidade do Passo da
Pétria, retirando-se dos dados e informagOes algumas anélises que podem ser
Uteis a sua continuacao.

De tal modo, uma analise comparativa de alguns indicadores
habitacionais e de habitabilidade da época do inicio do projeto com dados obtidos
no Censo 2010 (IBGE), quando parte do projeto ja havia sido executada, torna
possivel a percepcdo de que houve uma variagdo positiva nos indicadores de
infraestrutura urbana e demograficos do Passo da Patria na década 2000-2010,
conforme quadro abaixo:

Quadro N2 1: Indicadores Habitacionais e de Habitabilidade

Variavel Ano
Variacdo

2000 2010

Domicilios particulares Permanentes 552 623 12,86
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Populagéo

Rede de Abastecimento de Agua
Rede de Esgotamento Sanitario
Coleta de Lixo

Energia

2429
488

436

2258
578
288
611
612

-7,04
18,44
4.700,00
40,14

Quadro N° 1: Indicadores Habitacionais e de Habitabilidade

Fonte: IBGE, Censo Demografico 2000 e 2010.

Pelo que se observa, na realidade, excetuando a variavel populagéo, todas
as outras variaram positivamente ao longo do periodo em analise. Isso evidencia
que, ao longo desse periodo, ocorreram mudangas importantes em direcdo a
melhoria das condigdes de habitabilidade, conforme ilustram as figuras abaixo:

Figura N° 3: Acervo Fotogréafico do Projeto Integrado Passo da Patria
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UNIDADES HABITACIONAIS GERACAO DE
CONSTRUIDAS PELO PROJETO TRABALHO E RENDA
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"=
m

Fonte: Acervo Fotogréafico do Projeto Integrado Passo da Pétria - Prefeitura Municil .

A despeito dos resultados apresentados acima, ainda existem algumas
pendéncias que precisam ser equacionadas, de maneira que o projeto possa ser
concluido. No que se refere a parte de infraestrutura, com excecdo do
esgotamento sanitario, as outras metas foram cumpridas, assim como as
referentes & construgdo de equipamentos comunitarios e unidades habitacionais.
Outras metas foram excluidas, como por exemplo, a constru¢cdo de uma
lavanderia comunitaria; outras, que haviam sido também excluidas na
reprogramacdo feita em 2006, acabaram por ser reinseridas na nova
reprogramacdo (2013-2014), como foi o caso do espaco socio-cultural-estudantil.

A experiéncia do Projeto Integrado de Urbanizagdo da Comunidade
Passo da Pétria se expressou, ainda, enquanto um desafio para o planejamento e
a gestdo governamental de projetos multissetoriais e integrados pautados na
participacdo da comunidade. Embora a evolucdo temporal do mesmo aponte para
a ocorréncia de momentos de envolvimento da populacdo, esta, por sua vez,
conferiu pouca legitimidade e aderéncia ao projeto. Essa conclusdo, por si s0,
revela que colocar em prética ferramentas e estratégias de desenvolvimento e
organizacdo comunitaria efetivas tem se mostrado algo extremamente complexo,
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e por vezes, incompativel com modelos de planejamentos e gestdo que ainda
predominam na gestdo publica.

Além disso, as politicas publicas no Brasil sempre foram caracterizadas
pela fragmentacdo, sobreposicao, disperséo e setorizagdo, de maneira que havia
pouca abertura para a adocdo de procedimentos que rompessem com essas
caracteristicas e que, a0 mesmo tempo, promovessem a articulacdo entre a
politica urbana, a social e a econémica.

Em sintese, o projeto se mostrou pouco efetivo e eficaz, ndo apenas na
perspectiva temporal, j& que, ap6s mais de 10 anos do seu inicio, 0 mesmo ainda
permanece inconcluso, mas, sobretudo, no que se refere as condi¢des que podem
(ou poderiam) ter garantindo a sustentabilidade do projeto e a sua apropriacdo
pela comunidade.

Por outro lado, ndo d& para ndo reconhecer que esforcos foram feitos no
sentido de uma maior integracdo entre o poder publico e a sociedade. Houve, na
realidade, uma dificuldade por parte dos atores (sociais e institucionais) em se
apropriar e incorporar uma nova maneira de planejar e implementar politicas
publicas. Isso passa, necessariamente, pelo redesenho das relagdes entre aqueles
atores, assim como pelo estabelecimento de novas formas de comunicacéo,
articulacéo e relacionamento entre 0s mesmos.

De acordo com a Diretora do Departamento de Acéo Social e Projetos
Especiais — DASPE/SEHARPE*, o Projeto do Passo da Patria estava quase
extinto porque ficou muito tempo parado, principalmente na gestdo 2009-2012.
O encerramento do projeto sem que tivesse ocorrido de fato a sua conclusédo
implicaria na obrigatoriedade de devolucdo, por parte do municipio, dos recursos
investidos. 1sso ndo ocorreu porque 0 municipio do Natal em 2013 apresentou
uma proposta de reprogramacao ao Ministério das Cidades, a fim de que os 15%
restantes pudessem ser concluidos. Objetivamente a reprogramacédo
contemplava: i) as atividades do p6s-ocupacdo; ii) a sintetizagdo ambiental junto
aos catadores e demais moradores; iii) recuperacdo da rede sanitaria que foi
danificada, entre outras.

O quadro das metas e reprogramacao acima e a entrevista concedida pela
a Diretora do Departamento de Acdo Social e Projetos Especiais ilustram com
clareza o qudo complexas séo as a¢Oes de urbanizacdo integrada, ndo apenas pelo
seu carater multidisciplinar e intersetorial, mas, sobretudo, porque ha uma falsa
premissa de que 0s atores sociais e institucionais estdo preparados para construir
0 consenso em situagOes de conflito, em que ha disputa de poder em razéo dos
interesses diversos.

4 Secretaria Municipal de Habitacdo, Regularizacdo Fundiaria e Projetos Estruturantes —
Prefeitura do Natal.
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Nesta perspectiva, pode-se dizer que aspectos relacionados ao modelo de
planejamento e gestdo das politicas publicas, mais especificamente a baixa
aderéncia entre as dimens@es técnica e politica, acabam por contribuir para a
pouca efetividade do projeto. Institucionalmente, ndo é simples romper com o
modelo tradicional de planejamento e passar, por exemplo, a operar tomando
como referéncia estratégias multissetoriais, ha medida em que isso implica no
redesenho ou possivel extingdo de praticas de planejamento e gestdo setoriais e
pouco participativas.

Integracdo de politicas, colaboracéo entre atores e participacdo social sdo
pré-requisitos indispensaveis para se alcancar a efetividade em projetos
multissetoriais. A experiéncia do Passo da Patria revela que esses pré-requisitos
ndo foram construidos de maneira sélida, e que ainda ha muito a se fazer tanto
pelos gestores publicos, quanto pela sociedade para que se avance na construcdo
de processos mais includentes e democraticos que possam combater a pobreza
urbana em todas as suas expressdes — sociais, ambientais, econdmicas e espaciais.

CONCLUSAO

As intervencdes de urbanizag&o integrada, sobretudo a partir dos anos 90,
tém objetivado, fundamentalmente, contribuir para a integragdo da cidade ilegal
a legal a partir da realizacdo de um conjunto de investimentos em assentamentos
precarios. Em tese, tais intervencOes deveriam estar alicercadas em “novas
formas” de planejamento e gestdo das politicas publicas pautadas na
intersetorialidade e no dialogo mais préximo entre o poder publico e a sociedade,
por exemplo.

Na pratica, e considerando a experiéncia do Projeto Integrado Passo da
Patria, 0 que se observa € que tais projetos, por sua prépria especificidade,
comportam um carater e um nivel de complexidade maior quando comparados a
outros. Se assim &, pode-se afirmar que qualquer dificuldade na concretizagéo de
seus objetivos tende a fragilizar cada vez mais o habitar, sobretudo porque os
problemas verificados nos assentamentos precarios sdo de diversas ordens
(ambientais, fundidrias, urbanisticas e socioeconémicas) e ndo podem ser tratados
isoladamente, em nenhuma das etapas do ciclo das politicas publicas sob risco de
comprometer a efetividade do mesmo.

O projeto do Passo da Patria, até o presente momento, ndo conseguiu
incorporar na totalidade as especificidades locais e enfrentar os conflitos
observados na é&rea, de forma a resgatar o sentido de comunidade, de
pertencimento. Nesse resgate, as agdes fisico-territoriais podem contribuir, porém
possuem capacidade limitada, restando a dimensdo social o papel de catalisadora
das transformacdes espaciais, ambientais, culturais, econémicas e sociais. E
necessario, por fim, conhecer o lugar e resgata-lo a partir dele mesmo, dotando-
o0 de condicBes adequadas. Ou seja, o Projeto ainda ndo conseguiu fazer com que
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a comunidade do Passo da Patria fosse habitada nas suas praticas cotidianas e no
uso de uma vida urbana plena.
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