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The metropolitan region of Natal: an emerging brasilian
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aglomerados urbanos emergentes o las metrépolis emergentes,
tomando Natal (Rio Grande del Norte) como ejemplo. El
texto se basa en la acumulacién y los resultados de
investigaciones desarrolladas en los dltimos afios sobre
cuestiones territoriales y sus pricticas de gobernanza,
reconociendo que la configuracién morfoldgica en expansion
complica mucho més la implementacién de politicas publicas
adecuadas a las exigencias del desarrollo urbano. Aunque en la
formulaciéon de estas politicas se prevé la ejecucion de
funciones publicas de interés comtin a més de una unidad
politico-administrativa, su gestién exige practicas cooperativas,
que no encuentran eco en una estructura politico-institucional
que no presenta indicios de pactos que rompan la
fragmentacion existente. De ahi la necesidad de abordar el
problema de la gobernanza metropolitana en el Brasil actual.

Palabras clave: metrdpolis emergentes, regién metropolitana
de Natal, 4rea metropolitana emergente.

Abstract: As in the rest of the world, Brazil and Latin America
are facing an excessive expansion of their urban areas, in
processes that appear to be contradictory: the multiplication of
cities of different sizes. This process points incisively to the
need to build federative agreements capable of addressing the
complexity of territorial management, organized according to
new spatial scales. Most cities, regardless of their size or
dimension, have fragmented political and administrative
structures to manage the shared interests of their municipal
jurisdictions. Attention has been drawn to the need to
establish federative systems of governance that facilitate
coordination at all levels of government and consolidate
efficient mechanisms for decision-making regarding the
territorial  and  economic  development of  regions.
Understanding the most recent urban phenomenon, beyond
the metropolitan sphere, thus becomes a central objective.
This paper aims to contribute to the understanding of relevant
aspects of the Brazilian metropolization process, regarding the
future of its urban network, and to highlight the importance of
territorial planning in metropolitan regions, emerging urban
clusters, or developing metropolises, taking the city of Natal
(Rio Grande do Norte) as an example. The text is based on the
accumulated knowledge and results of research conducted in
recent years on territorial issues and governance practices,
acknowledging  that the expanding  morphological
configuration makes it even more difficult to implement
public policies suited to the demands of urban development.
Although the formulation of such policies foresees the
execution of public functions of common interest to more
than one political-administrative unit, their management
requires cooperative practices that find little resonance within
a political-institutional = structure lacking the necessary
agreements to overcome existing fragmentationHence the
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need to address the issue of metropolitan governance in
contemporary Brazil.

Keywords: emerging metropolises, Natal metropolitan region,
emerging metropolitan area.
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Introduccién.

Las 4reas urbanas estan cambiando rapidamente su forma y su funcién. El interés por lo urbano, siempre
progresivo, estd revelando un crecimiento explosivo, tanto en nimero como en dimensién. Al igual que en
todo el mundo, Brasil y América Latina también se enfrentan a una expansiéon desmesurada de sus reas
urbanas. Tenemos dos procesos aparentemente contradictorios: la multiplicacién de ciudades de todos los
tamafios y la concentracién de la poblacién total y urbana en metrépolis o ciudades millonarias (Santos,
2006).

En Brasil, en particular, la mayoria de las ciudades, independientemente de su tamafo o dimension,
cuentan con estructuras politicas y administrativas fragmentadas para gestionar los intereses compartidos de
sus jurisdicciones municipales. Cabe destacar aqui la insuficiente capacidad de gestién, la falta de voluntad
politica orientada a la solucién de los problemas urbanos, el escaso compromiso con la ciudad y su futuro y,
en muchas situaciones, la negligencia e incluso la corrupcion. La “falta de una planificacién con perspectiva
de futuro, es decir, una planificacién prospectiva con visién de ciudad, de conocimiento ecolédgico, de
dinamismo econémico, que incluya la solidaridad social y el compromiso politico de su clase dirigente”
(Clementino & Ferreira, 2015, p. 21).

Todo ello ha puesto de relieve la necesidad de contar con sistemas de gobernanza eficaces que faciliten la
coordinacién en todos los niveles de gobierno y consoliden mecanismos eficientes para la toma de decisiones
en materia de desarrollo territorial y econdmico de las regiones. Aunque muchas soluciones a estas cuestiones
son formalmente de caricter local, el municipio, por si solo, no puede movilizar los recursos institucionales
necesarios para abordarlas. Las relaciones de gobernanza que permiten resolver problemas de interés comtn
son una realidad que debe perseguirse en Brasil. Ahi reside nuestro interés.

Moura & Pego (2016) sefialan la tendencia a la configuracién de espacios urbanos aglomerados, de diversas
dimensiones y morfologias, que expresan los diferentes tiempos y modos de insercién de las ciudades y
regiones en la division social del trabajo. Expresan distintas escalas de un mismo proceso de urbanizacién o
metropolizacin.

Ademis de la importancia de reconocer el proceso y sus caracteristicas, es fundamental identificar las aglomeraciones urbanas,
ya que en ellas el municipio se convierte en parte de una unidad mayor y mas compleja, en la que los fenémenos tienen su
origen y su incidencia en procesos socioespaciales que trascienden sus limites politico-administrativos (Moura & Pego, 2016,

p-9).

Segin Brenner (2014), la urbanizacién contempordnea se manifiesta como un tejido global desigual
impulsado por la dialéctica de la implosion y la explosion. Este andlisis se profundiza gracias a las aportaciones
de Neil Smith y Erik Swyngedouw (1997; 2000), quienes sittian las escalas espaciales como escenarios de
conflicto. Swyngedouw introduce el concepto de glocalizacién, donde las escalas operan en una doble
dimensién: como 6rdenes reguladores (acuerdos institucionales) y como redes (flujos y agentes econdmicos).
Esta «geometria variable del poder» implica que la reestructuracién escalar y los «saltos escalares» de Smith
no son fijos, sino partes integrantes de las luchas sociales. Asi, las escalas se entienden de manera procesual,
redefiniéndose constantemente en funcién de las tensiones y transformaciones en la reproduccioén de la vida
social y politica.
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Este proceso remite de manera incisiva a la construccién de acuerdos federativos capaces de contemplar la
complejidad de la gestién del territorio organizado a partir de nuevas escalas espaciales. Los anélisis realizados
por Moura & Pego (2016) en el d4mbito nacional y del continente latinoamericano muestran una gran
similitud en los procesos de ocupacion reciente y configuracién de acuerdos espaciales en el territorio del
subcontinente. En este sentido, la literatura brasilena ha avanzado en el concepto de Aglomeraciones
Urbanas para calificar los espacios que han surgido en los tltimos anos, observando la emergencia de estas
configuraciones, los procesos de fragmentacion y la insercién internacional subordinada y/o influenciada
notablemente por dindmicas internas.

La necesidad de comprender el fenémeno urbano mas reciente, més alld del enfoque metropolitano que se
estudia habitualmente, se convierte aqui en una investigacién. Nos preguntamos: ;Podrian denominarse estas
nuevas configuraciones urbanas regionales metrépolis emergentes? ;Qué fuerzas estructuran estas nuevas
configuraciones espaciales en sus contextos especificos? Con el fin de buscar respuestas a estas preguntas,
partimos de la idea mas general de que las aglomeraciones y los arreglos espaciales son fruto de la
intensificacion y la expansién mundial del capitalismo, que extiende progresivamente la ocupacién mas alla
de las zonas de aglomeracién, cuyo tamano e importancia econdémica estratégica siguen creciendo.

Se trata de configuraciones espaciales muy diversas, desde ciudades aisladas hasta aglomeraciones mis
grandes, de diferentes tamanos. Estas transformaciones se expresan en las morfologias urbanas y las nuevas
configuraciones encuentran su explicacion en las diferentes condiciones y etapas de urbanizacién y en el
desarrollo diferenciado de las regiones, reflejando diferentes escalas del proceso.

La nocién comunmente aceptada de aglomeracion urbanal4], cualquiera que sea la escala asumida por el
proceso de urbanizacién, presupone la existencia de una unica zona urbana, entendida como una realidad
socioespacial, econdmica, ambiental y funcional, formada por mas de un municipio, entendido como una
unidad politico-administrativa. Asi, se da por sentada la hipétesis de que existe la necesidad de algtin grado de
gestiéon compartida o de un tratamiento conjunto de los problemas y potencialidades, es decir, significa que la
busqueda de tales formas de planificacién y gestién es una imposicion de la realidad concreta (Brasil, 2005).

Segtin Abrucio y Grin (2024), la autonomia en el federalismo brasilefio ha otorgado a los municipios es,
por lo tanto, la piedra angular de varias disposiciones constitucionales que atribuyen facultades a los
municipios para constituir su propio gobierno, organizar servicios, elaborar sus propias leyes y
autogestionarse, de acuerdo con el ordenamiento juridico del pais. Proceso que ha venido acompafiado de un
aumento significativo de las responsabilidades, como promover la ordenacién y el control del uso del
territorio y la responsabilidad legal por la provisién de forma coordinada de politicas sociales universales,
descentralizadas por el gobierno federal.

También podemos incluir en esta interpretacién otras regiones metropolitanas, constituidas formalmente
después de la Constitucion de 1988, formadas a partir de la conurbacién de dreas urbanas donde la dindmica
regional se caracteriza por una menor desigualdad entre los municipios, aunque la segregacion socioespacial
esté presente a nivel intraurbano, como es el caso de la Regién Metropolitana de Natal (RMN).

Algunos estudios (Clementino; 2015, 2018, 2023; Firkowski, 2012, 2020; Moura & Firkowski, 2021,
Moura, 2024; Klink, 2005, 2010) ya han sefialado la incongruencia entre la configuracion socioespacial de
estas aglomeraciones urbanas y el territorio metropolitano institucionalizado. Esto genera incongruencias que
van desde las dificultades de ordenamiento territorial, las formas de gestion y las practicas de gobernanza que
conducen a la promocién del interés comtn en la produccién de bienes y servicios que afectan a la vida
urbana. ;Serfan estas aglomeraciones urbanas metrépolis emergentes? Por ejemplo, la Regién Metropolitana

de Natal.
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El articulo tiene como objetivo contribuir a la comprensiéon de aspectos relevantes del proceso de
metropolizacién de Brasil en lo que respecta al futuro de su red urbana y comprender la importancia de la
planificacién territorial de las regiones metropolitanas, los aglomerados urbanos emergentes en Brasil,
tomando como ejemplo la Regién Metropolitana de Natal. El texto se divide en seis partes y se organiza en
torno a los siguientes temas: a) introduccién; para entender las regiones metropolitanas emergentes en Brasil;
b) la Regién Metropolitana de Natal; c) la agenda territorial de Natal: algunas cuestiones; d) la arquitectura
institucional de la RM; ¢) agenda para la gobernanza metropolitana: algunas sugerencias y; f) los
apuntamientos finales.

Para entender las regiones metropolitanas emergentes en Brasil

Brasil se caracteriza por sus contrastes y por albergar distintos patrones de metrépolis. Histdricamente
desigual, el proceso de metropolizacion en Brasil yuxtapone y superpone rasgos de opulencia, debido al auge
de la vida econdmica y sus expresiones materiales, y signos de decadencia, debido al retraso de las estructuras
sociales y politicas. Alli se puede encontrar todo lo mds moderno, junto con las carencias més destacadas,
reproducidas y exacerbadas por los rumbos de una modernizacién conservadora, que impone al territorio
avances y retrocesos; grandes cambios y muchas permanencias. La tasa de urbanizacién de Brasil es del 87,4
%. De los 205 millones de brasilefios, 177,5 millones viven en las regiones metropolitanas. (IBGE, 2024)

El diseno federativo brasilefio cuenta con 84 acuerdos interfederativos formales definidos por ley. Segtin el
Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), hay 76 regiones metropolitanas y 5 aglomeraciones
urbanas legalmente constituidas en el pais, muchas de las cuales estin compuestas por municipios sin
dindmicas urbanas integradas (IBGE/REGIC 2020; IBGE/Cadastro Regiones Metropolitanas, 2024). A esto
se suman las tres Regiones Integradas de Desarrollo (RIDE). Segin IBGE (2018), solo hay 15 centros donde
los fenémenos urbanos son propiamente metropolitanos. Por lo tanto, mas complejos. El IBGE ha estado
trabajando en la unidad territorial formada por una disposicién poblacional (AP) y la red urbana por las
Regiones de Influencia de las Ciudades -REGIC- (2018) con cinco niveles: metrdpolis, capitales regionales,
centros subregionales, centros de zona y centros locales. Natal se considera una capital regional@.

Estas constataciones hacen innegable la relevancia del espacio metropolitano en la red de ciudades
brasilefias. La reduccién de las tasas de crecimiento de la metrdpolis senialada en el Censo del IBGE de 2022
forma parte de su proceso de maduracién y, aunque algunas hayan registrado pérdidas de poblacion, es
pronto para hablar de des metropolizacién en el pais; pues, segiin confirman Rodrigues & Ribeiro (2023),
faltan datos sobre su coyuntura social y econdémica, asi como otros componentes demogrificos
imprescindibles para senalar este proceso.

Las metrdpolis, en el sentido més explicito del fendmeno urbano en un proceso de urbanizacion, son hoy la
expresion de la complejidad que la red urbana ha ido adquiriendo en los tltimos afnos. Las RMs tienen
diversas dimensiones y morfologfas.

- Expresan los diferentes tiempos y modos de insercién de las ciudades y regiones en la divisién nacional del
trabajo.

- Expresan distintas escalas de un mismo proceso de urbanizacién o metropolizacion.

- Requieren la construccion de acuerdos federativos capaces de contemplar la complejidad de la gestién del
territorio organizado a partir de nuevas escalas espaciales.
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Segtin Moura (2024), la configuracién morfolégica en expansién complica mucho la implementacién de
politicas publicas adecuadas a las exigencias del elevado crecimiento de la poblacién. Aunque en la
formulacién de estas politicas se prevea la ejecucion de funciones publicas de interés comtn para mds de una
unidad politico— administrativa, su gestic')n exige précticas cooperativas, que no encuentran €co en una
estructura politico-institucional que no presenta indicios de pactos que rompan la fragmentacién existente.
De ahi la necesidad de abordar el problema de la gobernanza metropolitana en el Brasil actual.

El principal instrumento de planificacién regional a nivel local, el Estatuto de la Metrépoli (Brasil, 2015),
sigue siendo una utopia para la planificacion, la gestién y la ejecucion de las Funciones Publicas de Interés
Comun (FPIC) en las regiones metropolitanas y dreas urbanas brasilefias. Este estatuto avala la cooperacién
interfederativa entre la Unidn, los estados y los municipios para fomentar acciones orientadas al desarrollo
urbano de las regiones. Previé una serie de instrumentos cuya implementacién era obligatoria para las
entidades metropolitanas en un plazo de tres afios a partir de la fecha de publicacién (Clementino, 2018).

El Censo Demogrifico de 2022 revelé la necesidad de nuevos estudios sobre la tendencia en Brasil a
configurar espacios urbanos aglomerados de diversas dimensiones y morfologias. Algunos estudios han
senalado la incongruencia entre la configuracién socioespacial de las aglomeraciones urbanas y el territorio
institucionalizado como regién metropolitana. Es el caso de la Regién Metropolitana de Natal.

La Region Metropolitana de Natal

Natal presenta cambios significativos, tanto en el 4mbito espacial como funcional, a finales del siglo XX
(1980-2000), cuyos movimientos y orientaciones territoriales y urbanas ya expresaban una metrépoli en
formacién (Clementino & Pessoa, 2009). Se trata de una aglomeracién urbana no propiamente
metropolitana con signos visibles de un proceso de metropolizacién definido por dos movimientos: uno
fisico, de expansién de la red urbana, configurando un espacio urbanizado interconectado y nucleado por
Natal, atin con muchos vacios; otro, socioecondmico y politico- administrativo (aunque formal), en el que se
articulaba un conjunto de actividades que se potenciaban mutuamente (produccién, consumo, vivienda,
servicios, turismo y comunicaciones), vinculando la ciudad de Natal con los municipios del entorno y
dotando a esta zona de cierta sinergia.

En el movimiento dicho anteriormente, el turismo, el comercio y los servicios (principalmente los servicios
publicos) desempefiaron un papel destacado. Los cambios mds recientes que se han producido en la
configuracién urbanay en el diseno territorial desafian el anélisis del alcance de sus efectos sobre el rumbo y la
configuracién y el proceso de metropolizacién de Natal en este cuarto de siglo XXI.

Situada en el noreste de Brasil, Natal, capital del estado de Rio Grande do Norte, se inserta en la parte més
densa de la red urbana regional y de la urbanizacién brasilena, el litoral. Se encuentra en la llamada curva del
océano, el punto geografico mas cercano de Brasil a Africa y Europa. Destaca positivamente en el noreste en
diferentes rankings. En calidad de vida, ocupa el cuarto lugar entre las capitales de la region, segtin el Indice de
Progreso Social - IPS[¢) (Brasil, 2025). En seguridad publica, es la capital con el indice de homicidios mas bajo

del noreste en 2024, y también presenta la menor desigualdad social de la region, segun los indicadores de
2024.
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Se trata de un municipio de 751.300 habitantes con una extensién territorial de 167.401 km?, situado
entre un rio y dunas que se adentran en el mar. Cuenta con un polo fuertemente concentrado que forma una
aglomeracién urbana metropolitana, la regién metropolitana de Natal, con una poblacién de 1.607.422
habitantes y una extension territorial de 3.683.746 km* (IBGE, 2024). Hay 14 municipios oficialmente
vinculados al polo, de los cuales solo cuatro tienen conurbacién urbana y una alta integracién con Natal
(Parnamirim, Sio Gongalo do Amarante, Extremoz y Macaiba). En cuanto a las actividades econémicas, la
Regién Metropolitana de Natal (RMN) se identifica por las actividades del sector terciario, principalmente el
turismo, con una menor representacién de los sectores primario y secundario, y presenta un Producto
Interno Bruto (PIB) per capita de R$265.932,74 reales (IBGE, 2024). A nivel macroeconémico, la RMN
alberga al 42,3% y alrededor del 70% de la poblacién y del PIB del estado.

Es una regién con una dindmica demogrifica de grandes desequilibrios intrametropolitanos; gran
fragilidad ambiental, ya que se erige sobre zonas costeras y vastos campus dunares que actian como esponjas
en la escasez hidrica de las zonas tropicales. Su conurbacién a lo largo de la costa maritima revela una
dindmica socio- habitacional de gran presiéon inmobiliaria y por la ocupacién en los alrededores del polo;
formacién de periferias y vulnerabilidad socioambiental (Clementino, 2023).

La agenda territorial de Natal: algunas cuestiones

Las diferencias entre municipios de tamafos y magnitudes tan distintos son desproporcionadas.
Aumentando la intensidad de los retos estructurales: movilidad (carreteras, transporte y tréfico); vivienda,
saneamiento bdsico (agua, alcantarillado, drenaje, residuos sélidos), regularizacién de la propiedad;
instrumentos territoriales que promuevan la sostenibilidad socioambiental urbana.

Son muchas las barreras institucionales y variados los instrumentos de accién posibles, lo que complica la
actuacién del Estado ante los multiples intereses del mercado inmobiliario, la economia urbana, los
movimientos sociales y la sociedad civil organizada en busca de mejores condiciones de vida, especialmente en
las periferias.

La disfuncionalidad entre el fenémeno propiamente metropolitano y la dimensién territorial de la RMN,
definida por intereses politicos, predominantemente electoralistas, justifica la ausencia de una identidad
metropolitana y socava la posibilidad de inversiones, desarrollo y sostenibilidad como tareas de la integraciéon
territorial. Esto dificulta el funcionamiento de las funciones publicas de interés comtn e incluso su
identificacién ante tantos intereses. Quizds, buscar y establecer una ordenacién territorial que integre las
diferentes dimensiones de un desarrollo urbano sostenible.

Vale la pena ejemplificarlo con algunos impactos de esta dimension regional de Natal. El empleo sigue
estando muy concentrado en la capital, lo que exige un nuevo disefio del sistema de transporte y movilidad y
la implementacién de nuevos modos de transporte (al lado, la concentracién de actividades, por sector). La
produccion del espacio urbano y regional se caracteriza por zonas con una intensa revalorizacion y otras con
una gran carencia de infraestructuras. Un patrén desigual con una concentracién de pasivos sociales,
medioambientales y de servicios que deben reducirse.

La arquitectura institucional de la Regién Metropolitana de Natal (RMN)

La RMN fue instituida en 1997, por la Ley Estatal n.° 152, tal y como establece la Constitucién Federal de
Brasil de 1988, atin vigente (ver tabla 1). Su ordenamiento territorial institucional tampoco se basa en la
dindmica y los procesos socioespaciales de la regién (Clementino & Silva, 2025).

Tabla 1:
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Aspectos generales de ]la RMN

Aspectos institucionales generales Sintesis de la RMGV
Legislacién de creacion LCE n.° 152, de 16 de enero de 1997
Legislacion vigente LCE n.° 648, de 30 de abril de 2019
RM institucional 15 municipios

4, siendo Natal el centro de la regién y con
MR funcional dindmica directa con Extremoz, Parnamirim
y San Gongalo do Amarante

Reglas de insercién municipal Criterios técnicos difusos

Definicién de FPIC No
Fuente: Clementino & Silva (2025)

En lo que respecta a los aspectos institucionales, la RMN cuenta con una estructura anterior al Estatuto da
Metrdpole (Ley federal n.° n° 13.089 de 2015) que solo cumplia tres aspectos de los requisitos normativos. La
tabla 1 muestra estas caracteristicas y la tabla 2, por su parte, presenta el sistema de gestion y sus atribuciones.

Tabla2
Caracteristicas institucionales de ]a RMN: sistema de gestién y atribuciones
Aspectos institucionales generales Resumen de la RMGV
Institucion del sistema de gestién Si
Creacién del Consejo Si, anterior al estatuto
Participacién del Gobierno Estatal en el S
) i
Consejo
Participacién de los gobiernos municipales S
) {
en el Consejo
Participacion del poder legislativo estatal en S
. i
el Consejo
Participacién del poder legislativo municipal S
) {
en el Consejo
Participacion de la sociedad civil No
Regla de decision en el Consejo Voto mayoritario
Creacién del Fondo Metropolitano No existe
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Comité Gestor del Fondo Metropolitano No existe

Formulacién del PDUI No iniciado

Integracién de las acciones de los PD en el

PDUI

No se han integrado las acciones

Fuente: Clementino & Silva, 2025.

En cuanto a los requisitos del estatuto de metrdpoli para que la RMN alcance la gestién plena (tabla 3), la
region cumple el primer criterio (delimitacion de la region por LCE) y solo dos aspectos del segundo criterio
(estructura de gobernanza) y en parte: cuenta con la instancia ejecutiva y la instancia deliberativa, a través del
CDMN (Conscjo de Desarrollo Metropolitano de Natal), pero sin participacion de la sociedad en el 4mbito
del consejo. De este modo, la RMN presenta una ausencia de organizacién publica con funciones técnicas y
consultivas y de fondo metropolitano en relacién con el segundo criterio. La regién atn presenta la ausencia
del un Plan de Desarrollo Urbano Integrado (PDUI) y todavia el criterio de la alineacion de los Plan Maestro
con el PDUI).

Tabla 3

Organos del Sistema de Gestién de la RMN vy sus atribuciones: sintesis

Organo Atribuciones Integrantes

Promover la integracién y uniformizacién de
los servicios comunes y los intereses de la

T 1 representante del
RMN; conceder o permitir la ejecucién de P

Poder Ejecutivo
estatal (presidente
del consejo); 15
representantes del

obras y servicios publicos de interés
metropolitano y supervisar su ejecuci(')n;
aplicar las normas y procedimientos legales

Consejo de que inciden en la RMN y supervisar su .
. , . Poder Ejecutivo
Desarrollo cumplimiento; estimular entre los municipios .
. ; . . municipal; 1
Metropolitanode | metropolitanos la celebracién de consorcios;

Natal (CDMN) garantizar la integracion de la planificacién, la representante del

o L . Parlamento Comun
organizacion y la ejecucién de las funciones y

(concejal); 1

servicios publicos de interés comun;
. i . o representante del
especificar las funciones y servicios ptblicos o
) ] ., S Poder Legislativo
que se ejecutardn en colaboracién en el 4émbito cacal
estata

metropolitano y los de interés local; analizar y
aprobar el Plan de Desarrollo de la RMN.

Coordinaciéndela | Ofrecer apoyo operativo al CDMN; ejecutar

Region el Plan de Desarrollo de la RMN; promover la
Metropolitanade | articulacién con los municipios integrantes de
Natal (CRM) la RMN.

Fuente: Clementino & Silva (2025).
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Fuente: Clementino & Silva (2025).

Por lo tanto, la RMN se caracteriza por una fragilidad institucional en la que los problemas metropolitanos
se han agravado sobre todo por la ausencia de una gestién compartida de carécter politico y financiero, en la
que se intentan formular politicas publicas, pero sin un éxito efectivo. Ademds, la gobernanza de la region
adolece de una falta de coordinacién estatal que ha demostrado ser un factor fundamental en la
desarticulacién de la RMN, ya que el tema metropolitano parece estar relegado a un segundo plano por los
gestores estatales.

Agenda para la gobernanza metropolitana: algunas sugerencias

Llama la atencién sobre el hecho de que la gobernanza actia como un nivel intermedio entre las areas locales
y metropolitanas, y sus instrumentos de gestién son valiosos para resolver los complejos problemas del
crecimiento urbano regional. El equilibrio entre las demandas sociales y la capacidad de respuesta de los
gobiernos de los municipios involucrados, a través de politicas publicas, se sefiala como uno de los principales
retos. Esta cuestién es muy relevante y coincide con la opinién de que la gobernanza metropolitana es algo
fundamental entre los gobiernos de las dreas metropolitanas, ya sea en relacién con el impacto de las ciudades
en el desarrollo del pais, ya sea en relacién con los sistemas urbanos cada vez mas complejos, como la vivienda,
la seguridad, el transporte, la infraestructura, los servicios y el medio ambiente, por citar algunos de los
llamados problemas de interés comun, en los que debe replantearse y avanzar la delimitacién basica del
territorio.

La falta de coordinacién/cooperacién entre los organismos publicos que componen las regiones
metropolitanas y sus diferencias de escala y renta también son obsticulos para alcanzar acuerdos que
beneficien a toda una regién. Los municipios mdis grandes son los que mds se benefician de los fondos
publicos. Es esencial pensar en planes que proporcionen una mejor coordinacién, permitiendo que las
regiones puedan generar proyectos que beneficien al conjunto de los municipios metropolitanos.

Los puntos mencionados anteriormente son importantes para el aprendizaje de la gobernanza
metropolitana y sus pricticas cuando se asocian y debaten con los resultados de nuestras propias
investigaciones. A continuacién, se presentan algunas sugerencias con el fin de despertar el interés y la
necesidad sobre el problema de la gobernanza metropolitana en Natal.

Las sugerencias o propuestas del modelo de gestién y financiacién para la Regién Metropolitana de Natal
(RMN) implican, necesariamente, una revisién del acuerdo actual (Clementino & Almeida, 2021). La
legislacién vigente menciona los siguientes instrumentos de apoyo a la planificacién metropolitana: PDUI;
Planes Plurianuales de Inversiones Publicas; Planes Sectoriales relativos a los servicios comunes; planes,
programas y proyectos de interés metropolitano. Esta revisiéon apunta a la necesidad de actualizar el Plan
Metropolitano; convertir el Consejo Metropolitano en un instrumento eficaz de planificacién y gestion;
estructurar y capacitar una secretaria ejecutiva para que el Consejo funcione. Emprender esfuerzos de
articulacién politica e institucional para mejorar y ampliar la cooperacién metropolitana. Fortalecer los
canales de participacién popular, en especial fomentando una mayor conciencia regional por parte de la
poblacién. Al Consejo Metropolitano, poco operativo, le corresponderia estimular, entre los municipios de la
region, la celebracién de consorcios para la resolucién de problemas comunes y proponer criterios de
compensacién a los municipios que soportan cargas derivadas de funciones o servicios publicos en la Regién
Metropolitana de Natal. Lo mismo se refiere al fondo metropolitano.
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El objetivo del Fondo Metropolitano es incentivar la planificacién metropolitana y crear estructuras de
toma de decisiones con una perspectiva regional que trascienda los intereses de un grupo de actores o
municipios. El Estatuto de la Metrépoli, en su articulo 9, prevé los Fondos Publicos como un instrumento
que puede utilizarse para el desarrollo urbano integrado de las regiones metropolitanas brasilenas.

La constitucién de un Fondo Metropolitano puede implicar contribuciones municipales, estatales y/o
federales y tiene como funcién: a) impulsar la competitividad econémica y las capacidades productivas de las
dreas metropolitanas; b) contribuir a mitigar la vulnerabilidad o el riesgo de fendmenos naturales,
ambientales, demograficos y econémicos, y; ¢) incentivar la consolidacién urbana y el mejor aprovechamiento
de las ventajas competitivas del funcionamiento regional, urbano y econémico del espacio del territorio
metropolitano.

Las estrategias recientes de financiamiento metropolitano mds comunes en Brasil (independientemente de
la motivacidn, el origen, el tamafo o el momento de su creacién) pueden implicar diferentes modalidades:
fondos metropolitanos, consorcios sectoriales o incluso asociaciones ptblico-privadas. Una cuestién comtn
se presenta en estas estructuras de planificaciéon de politicas publicas, tras la Constituciéon de 1988: la
estructura de financiamiento de las acciones, cuando estd prevista en la ley, normalmente compromete los
presupuestos del estado y de los municipios con la aportacién de recursos para las actividades y proyectos de
interés comun, sin especificar, en muchos casos, cdmo se repartirdn los gastos o, entonces, sobrecargando mas
a los municipios mas grandes (Garson, 2009).

Conceptualmente, el Fondo Metropolitano puede insertarse en un modelo mds amplio de gobernanza
metropolitana, en la medida en que tiene el potencial de crear foros para generar consenso y dar una
perspectiva regional a algunas obras publicas y otras funciones de interés comun entre los municipios. Para
tener acceso al Fondo Metropolitano, los municipios participantes deben cumplir con criterios técnicos y
enviar proyectos a los 6rganos de decisién constituidos por el Consejo Metropolitano.

La constitucién de un Fondo Metropolitano debe, por lo tanto, tener en cuenta la heterogeneidad de los
municipios. Al ser uno de los instrumentos de la gestién metropolitana, los municipios que deseen obtener
beneficios de esta estrategia colaborativa deben asumir, de manera proporcional, funciones, atribuciones,
costos, riesgos y compromisos que deben cumplir en la promocién del desarrollo urbano metropolitano. El
mantenimiento de una estrategia compartida tendria, de este modo, mayores posibilidades de atraer el interés
y las inversiones privadas, captar recursos financieros externos y apoyar acciones de gobernanza
interfederativa en la regién metropolitana.

La legislacién que creé la RMN (Regién Metropolitana de Natal) no previé la constitucién de un Fondo
Metropolitano como medio de financiamiento. Uno de los temas mdas importantes de la planificacion,
gestién y gobernanza metropolitana ha sido el financiamiento. El acuerdo de gobernanza vigente en las
regiones metropolitanas de Brasil suele hacer referencia a la creacién de fondos metropolitanos, pero la
mayoria de ellos no funcionan de manera efectiva y casi siempre estdn bajo el control del Poder Ejecutivo
estatal. (Clementino & Almeida, 2021)

En la practica, estos instrumentos auxiliares para la formulacién de la planificacién, la organizacién y la
ejecucién de las funciones publicas de interés metropolitano no existen, y tampoco se ha avanzado en el
sentido de dotar a la RMN de un instrumento financiero especifico, capaz de ordenar la aplicaciéon de los
recursos publicos, en particular, en inversiones. Dicho instrumento carece de significado para el futuro
inmediato, en la medida en que aumentan las necesidades de integracién metropolitana que exigen
inversiones en infraestructura en el territorio metropolitano, lo que requiere la aplicacién de recursos en
proyectos y acciones recomendados en el Plan Estratégico de Desarrollo Sostenible de la Regién
Metropolitana de Natal. Sin duda, un fondo financiero facilitaria la realizacién de estas inversiones.
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En resumen: por una buena gobernanza metropolitana

Es necesario considerar las dimensiones sociales, ambientales y econdmicas para proponer politicas y
soluciones sostenibles a los complejos problemas urbanos y metropolitanos a los que se enfrenta actualmente
Natal. En este sentido, es imprescindible promover la articulacién entre las escalas de urbanizacién y los
diferentes &mbitos federativos, reconociendo las diferencias entre las escalas institucionales y las requeridas en
la estructuracion de su territorio metropolitano. Ya sea creando mecanismos mds regionalizados de politicas
publicas, implementando practicas de gobernanza colaborativa y/o aumentando la coordinacién estatal en las
politicas publicas territoriales y los servicios municipales. Y, en particular, deben tenerse en cuenta las
interacciones promovidas por los aglomerados urbanos emergentes, que funcionan como centralidades
metropolitanas sobre las escalas urbanas, expresando complementariedades.

Hay dos situaciones que dificultan la gestién y la gobernanza de los territorios metropolitanos en Brasil. La
fragmentacion institucional y la yuxtaposicién de gobiernos. La literatura mexicana nos ensefia al menos tres
tipos de arreglos institucionales para la gobernanza metropolitana: modelos supramunicipales (o
supralocales), modelos intermunicipales y la creacién de agencias sectoriales (Arellano, 2024).

En lo que respecta a Brasil, el tema ha sido poco considerado a pesar de la promulgacién del Estatuto de la
Metrépoli de 2015, que, lamentablemente, ya en 2018 fue mutilado por el gobierno de Temer en dos
cuestiones importantes: la eliminacién de la obligatoriedad y la sancién de que los gobiernos estatales
tuvieran que coordinar el PDUI y los municipios metropolitanos tuvieran que adaptar necesariamente sus
planes maestros a este y, que el instrumento de ordenacién territorial prescindiera de la participacién social.
Es decir, los actores politicos y los formuladores de politicas publicas no han reflexionado o no tienen idea de
la dimensién del fenémeno metropolitano en su justa medida y de los problemas urbanos que se derivan de ¢l.

Un avance necesario es comprender y escalonar lo que realmente se considera metropolitano en Brasil v,
para ello, las Regiones de influencia de las ciudades Regic del IBGE de 2018 (y los estudios que la
precedieron) arrojan luz sobre este problema. Ademas, hay que senalar que la metropolizacién de Brasil debe
considerarse en términos politicos institucionales. Es decir, como un problema de ingenieria institucional en
el que se manifiestan numerosas jurisdicciones politicas y administrativas insertadas en un territorio.
Sombreadas, desarticuladas y dependientes de la viabilidad politica de manera desconectada.

La gobernanza metropolitana no se limita unicamente al proceso de coordinacién de las instancias
gubernamentales - poder ejecutivo, instituciones y organismos publicos - a escala de las RM. Implica a otros
actores, de la sociedad civil y del mercado. Se percibe que los cambios contempordneos en curso evidencian la
urgente necesidad de promover una planificacion regional que permita un desarrollo integrado, en lugar de
limitarse a las demandas aisladas de cada municipio. En este contexto, surge un consenso cada vez mayor
entre los lideres politicos sobre la importancia de establecer una instancia de gobernanza dedicada a la gestiéon
territorial integrada y colaborativa, que involucre a representantes del Estado (ejecutivo y legislativo de las
instancias estatales y municipales), actores no gubernamentales de la sociedad civil y actores privados.

Sin embargo, es fundamental considerar los obsticulos politicos, legales e institucionales que
comprometen la eficacia de esta gobernanza federativa, supralocal, regional y urbana. Entre estos desafios, se
destaca la fragmentacién y atomizaciéon del poder politico en un territorio que ain no se reconoce como
metropolitano, como apto para construir una agenda de intereses comunes o para actuar como una unidad de
planificacién territorial. Esta realidad impone la necesidad de un enfoque més cohesionado y estructurado de
la gobernanza, con el fin de facilitar la articulacién entre los diferentes actores sociales y promover un
desarrollo regional sostenible y equitativo.
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NoTAS

(4] Para un andlisis detallado de los conceptos de aglomeracién urbana y regién metropolitana en el Estatuto
de la Metrépoli, véase Marrara et al. (2021)
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(5] En la encuesta REGIC IBGE 2018, Natal se clasifica como un centro urbano de alto nivel, que acttia
como capital regional, ¢jerce una influencia directa sobre los municipios cercanos y organiza la red
urbana de Rio Grande del Norte. La capital potiguar funciona como polo de atraccién para los
servicios, la salud y el comercio en el estado. (IBGE, 2018)

(6] El Indice de Progreso Social (IPS) es una herramienta de medicién que evalta el desempeno social y
ambiental de un territorio (paises, estados, municipios ¢ incluso comunidades), yendo més alla de las
métricas puramente econémicas, como el Producto Interno Bruto (PIB). (Brasil, 2025).
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