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INTRODUCAO

No dltimo século, o Brasil apresentou um crescimento urbano baseado em um padrio
de expansdo das areas habitacionais, apoiado e marcado pela segregacao socio-espacial, por um
lado, e pela fraca capacidade da gestio publica no exercicio de sua competéncia (no minimo)
de fazer cumprir as legislacGes existentes. Nesse sentido, o Mercado Imobiliario aglomerou
forca especial como agente desse crescimento urbano, inclusive exercendo influéncia
significativa na elaboragao e aprova¢ao de legislacdes, operando como um agente ativo e
importante na determinagao de onde alocar moradias, na defini¢ao de guem poderia ocupa-las e
como esta ocupagao seria possibilitada.

As favelas, os loteamentos irregulares e clandestinos, as palafitas, enfim, representam a
materializagdo dos processos econoémicos e sociais marcados pela concentragao de renda e
desigualdades sociais, exacerbam os problemas advindos das fragilidades do exercicio de
controle pelo poder publico. Fernandes e Alfonsin (2003) lembram que, em praticamente
todas as capitais e Regides Metropolitanas do Brasil, ¢ possivel encontrar a ocupacao informal do
solo urbano e que esta ja nao ¢ mais uma exce¢ao e, sim, a regra nas cidades brasileiras. Por outro
lado, como ressalta Gordilho-Souza (2003), pouco se tem evoluido e reconhecido esta

realidade, principalmente, pela falta de dados produzidos pelas prefeituras municipais. O
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problema central recai na fraca capacidade que os municipios apresentam de enfrentar e
incentivar politicas publicas mais consistentes e voltadas para as areas mais carentes.

Este trabalho pretende discutir a atuacdo do setor publico nas areas habitacionais
carentes da cidade de Natal-RN, investigando a criagio de trés Areas Especiais de Interesse
Social (AEIS). Ressalta-se que estas trés AEIS sao as unicas que foram regulamentadas pelo
Poder Publico, desde a elabora¢iao do Plano Diretor de Natal em 1994.

Pretende-se analisar, comparativamente, os processos de selecao da area, planejamento e
implantagao, a inser¢ao da comunidade (no planejamento e na cidade) e a configuracao espacial
das areas, no intuito de delinear os avangos, obstaculos e ineficiéncias de tais regularizagdes.
Percebe-se a existéncia de trés diferentes processos de elaboragio, de justificativa e principios
de abordagem e de especifica¢oes, apresentando resultados espaciais também diferenciados e
que, embora se tratando de Areas de Interesse Social, ctriaram espacos de vivéncia
diferenciados. Assim, o objetivo principal deste artigo ¢é realizar uma comparagao das
singularidades em Natal, antes e ap6s a aprova¢ao do Estatuto da Cidade, avaliadas por meio

de um quadro metodolégico comum, possibilitando contribuir com as futuras implementagdes.

1. DIREITO A MORADIA EM NATAL: antes e apos o Estatuto da Cidade

Esta marcado, tanto nas praticas legais, quanto nas obras tedricas sobre habitagao, que o
Direito a Moradia é uma conquista nao apenas das comunidades carentes, mas de toda a
populagao de um pais. Na Constitui¢ao Brasileira, tal Direito aparece por meio das garantias de
se instituir, através de uma Politica Urbana, alguns instrumentos legais que permitam aos
municipios implantar uma politica de desenvolvimento nrbano e fixar novos meios de garantir a
posse do solo para aqueles que niao possuam titulos de propriedade (artigos 182 e 183).
Portanto, a Func¢do Social da Propriedade esta acima dos interesses especulativos e/ou de
mercado, dessacralizando a propriedade e permitindo uma maior flexibilidade na defesa do
Direito a Moradia. A mudanca de marcos juridicos deve-se as crescentes contribui¢oes dos
movimentos sociais, que ganharam forca nos anos 1980, em particular, do Movimento
Nacional pela Reforma Urbana (MNRU). O fato da Constituicao de 1988 ter colocado a
questao municipalista como fundamental para a descentralizacao das decisdes administrativas,
levou a que, neste periodo poés-Constituinte, fossem elaborados alguns Planos Diretores

Municipais, alinhados com esta perspectiva do Direito a Moradia.



O atual Plano Diretor de Natal (PDN), de 1994, foi um dos primeiros instrumentos de
controle e desenvolvimento urbano aprovados, na década de 1990, a incorporar os principios
defendidos pelo MNRU. Nos seus artigos, encontra-se uma antecipa¢io dos instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade, aprovado apenas em 2001. Dentre esses, o PDN de 1994
(artigo 25) prevé a existéncia das Areas Especiais de Interesse Social (AEIS), estabelecendo os

seguintes critérios:

Areas Especiais de Interesse Social destinam-se primordialmente a producio,
manuten¢do e recuperagao de habitagdes de interesse social e compreendem: I —
terrenos publicos ou particulares ocupados por favelas, vilas, loteamentos irregulares
delimitados [..] em relacio aos quais haja interesse publico em se promover a
urbanizagio e regularizacio juridica |...].

A despeito do pioneirismo em relagiao ao Estatuto da Cidade, Natal ndo apresenta um
histérico mais rico em termos de experiéncias de definicio de AEIS ou de regularizagdes
fundiarias. De fato, apds a aprovagao do PDN foram criadas apenas trés AEIS, sendo Mae
Luiza a primeira (1995), seguida do Passo da Patria (2002) e do Jardim Progresso (2004).
Portanto, Natal apresenta experiéncias anteriores e posteriores a promulgacao do Estatuto da
Cidade.

Entretanto, a definicao de apenas trés AEIS nao indica a falta de areas, conforme
estipulado no artigo 25 do PDN (citado acima). Em Natal, dados da Secretaria Municipal de
Trabalho e Assisténcia Social apontam a existéncia de 70 favelas, distribuidas em todas as
Zonas Administrativas', 163 loteamentos irregulares (41,58% do total) e um nimero similar de
vilas. Silva e Bastos (2003, mimeo), analisando a eficicia do PDN/94, comentam sobre a AEIS

e identificam os seguintes problemas:

As areas definidas como de Interesse Social sdo aquelas ocupadas por favelas. Os
loteamentos que abrigam situacbes de interesse social e as vilas, nio foram
demarcados e dependem de estudos, para efeito de localizagio e regulamentacio
especifica [...] Uma das dificuldades das regulamentacoes, dessas dreas, envolve a
existéncia da dindmica da informalidade que persiste, em toda a cidade e a auséncia
de estudos que fundamentem a delimitagao dos perimetros das AEIS.

Portanto, apesar da existéncia dos instrumentos legais para a efetivacio de AEIS,
mesmo antes do Estatuto da Cidade, Natal ainda nao ensejou uma politica urbana consistente

nas areas carentes. Ressalta-se também que o PDN/94 prevé, em seu artigo 206, a exigéncia de

! Natal ¢ dividida em quatro zonas administrativas: Norte, Sul, Leste ¢ Oeste que contem 36 bairros (com
populagio total de quase 800 mil habitantes).



se submeter qualquer proposta de instauracio de AEIS ao Conselho de Planejamento
Municipal (CONPLAM) e ao Conselho de Habitagao e Desenvolvimento Social de Natal
(CONHABIM).

Bastos (2003), analisa a pouca efetividade do PDN/94, principalmente, no que
concerne ao Direito a Moradia, relacionando a fragil capacidade do poder publico em

estabelecer prioridades na sua politica de gestio urbana. Nesse sentido, comenta que

As dificuldades de gestdo, aos poucos, levaram a substituicio da atividade
planejadora, como um processo, por ac¢oes isoladas de implementa¢io de planos,
programas, projetos e intervengbes. Estas intervengbes sio, quase sempre,
pulverizadas no solo urbano e visam a neutralizar ou ceder as pressdes impostas pela
sociedade. Tais pressdes exigem solugdes rapidas para problemas cotidianos ou,
apenas, consistem no atendimento aos clamores da sociedade, organizada ou nio, e
das redes anti ou pré-crescimento, movimentos de bairros, etc.

Um dos exemplos praticos dessa dificuldade em estabelecer um Planejamento
Urbano, em Natal, conforme indicado no PDN/94 e no Estatuto da Cidade, pode ser visto em
uma trecente alteracdo nas dreas passiveis de adensamento (hab/ha). A Lei Complementar
022/99 aumentou a densidade, de 180 para 350 hab/ha, de dois bairros, localizados na
periferia pobre da cidade, sem que tivesse havido grandes aumentos na infra-estrutura
instalada.”

E este aspecto fragmentado das politicas publicas que aparece quando analisamos as
experiéncias de regularizagoes urbanas em Natal, através da criacao de suas AEIS. O fato de
terem sido regulamentadas duas AEIS, pds-Estatuto da Cidade, nao parece ter relagao direta
com a retomada de uma politica consistente do Direito a Moradia: este é bem mais sentido na
experiéncia pré-Estatuto da Cidade. Tal contradi¢io sé podera ser melhor compreendida, se
observarmos os contextos politicos e sociais destas experiéncias que, mais do que exemplos,
sao marcas de um processo legal que nao foi acompanhado por um amadurecimento politico
ou de participagao social efetiva. A seguir, far-se-4 uma rapida analise da implantacao das trés
experiéncias legais relacionadas a regularizagao de AEIS em Natal: Mae Luiza, Passo da Patria

e Jardim Progresso.

2 Tal aumento esteve relacionado com a perspectiva de construgdo de um novo acesso a Zona Notte, via ponte,
que até hoje (2004) ainda nio foi concluida.



2. A EXPERIENCIA PIONEIRA DE MAE LUIZA

Os primeiros registros sobre a ocupagao no atual bairro de Mae Luiza aparecem, ja no
inicio do século XX, com o topoénimo “Morro do Bode”, assim denominado pela pratica de se
levar caprinos para pastar nas dunas cobertas de vegetagao rasteira. Relativamente préximo do
centro histérico da cidade, mas, a0 mesmo tempo, guarnecida pelas dificuldades topograficas,
o Morro do Bode iria aos poucos servir de “pouso” para familias de migrantes pobres, vindos
do interior do estado. Souza (2001, 407) registra que a origem provavel do nome do bairro
viria de uma certa Sra. Luiza, uma das primeiras moradoras e parteira de profissio, responsavel
pela ajuda a outros moradores mais pobres ou recém-chegados.

O bairro de Mae Luiza apresenta uma localizacao geografica bastante peculiar.
Continuagao de um cordao dunar que cerca toda a cidade, esta de frente para o mar e de costas
para o centro da cidade, tendo como vizinhos os bairros de Petropolis, Areia Preta e o Parque
das Dunas.

A cada novo periodo de seca no interior do estado, Natal recebia mais e mais
retirantes, vindos com a expectativa de fazer morada e conseguir trabalho. Areas periféricas
como Mae Luiza, fora do centro e dos bairros de elite, eram o escape natural para estas
familias. A partir da rapida urbanizacao, ocorrida em Natal, pos-Segunda Guerra, Mae Luiza
passou a ser, sistematicamente, ocupada por populacoes de migrantes que nao possuiam
condi¢des de pagar aluguel ou comprar um lote na periferia. Tal ocupagao foi assistida por
acoes de melhoramento, como a construgao de cacimbas, pavimenta¢ao de alguns trechos e
fornecimento de materiais de construcao, realizadas pelo, entdo, prefeito Sylvio Pedroza (1946-
1949). Neste momento, configuram-se as primeiras vias tais como as atuais ruas Guanabara,
Saquarema, Antonio Félix, Camaragibe e algumas travessas (SOUZA, 2001, p.407).

A configuragdo espacial, consolidada em fins da década de 1940, tornou-se primordial
para definir a morfologia interna do bairro. Tal morfologia se caracterizou pela configuracao
de seu tecido organico, definido mediante a adaptagio as curvas naturais do morro, portanto,
conforme sua topografia natural. Na defini¢io de suas principais vias, foram considerados, em
certa medida, o critério de paralelismo em relagao a linha do mar. As quadras resultantes da
ocupagao, em geral, sdo extensas e subdividas em pequenos lotes. Estas quadras foram
estruturadas ao bel-prazer de seus primeiros ocupantes, conforme a ordem de chegada de

novos moradores. Atualmente, o assentamento consolidado tem sido alvo de renovacoes



internas e incessante subdivisao de lotes para abrigar parentes dos moradores. O bairro esta
localizado em posigao privilegiada em relagiao a qualidades do ambiente natural, acessibilidade
e outras externalidades inerentes ao consumo de bens e servigos publicos.

Em 1951, foi inaugurado o Farol de Natal, que depois se tornou conhecido como Farol
de Mie Luiza. Mas, sé6 em 1958, a comunidade viria a obter o status de bairro, mediante a
criacao da Lei 794 de 23 de janeiro de 1958, sancionada pelo prefeito Djalma Maranhio. Além
desta lei, o prefeito aprovou um plano de loteamento para a area e permitiu a concessao de
cartas de aforamento para aqueles que j4 moravam ou que quisessem construir casas no local.

As taxas desses aforamentos eram escalonadas, conforme o tamanho do terreno e sua
relacio com a quadra (esquina ou central). Souza (2001, p.409) registra que o dinheiro
arrecadado seria aplicado em obras de pavimentagao em toda a cidade (60%), em obras no
local (20%) e na constru¢ao de um estadio municipal (20%) o que ndo parece indicar, a
primeira vista, um tratamento diferenciado, isto é, amplamente voltado para minimizar os
problemas da comunidade.

Portanto, ja em 1958, a comunidade possuidora de todas as caracteristicas de favela, ja
era considerada bairro e seus moradores possuiam a posse aforada da terra. Esta nao foi a
ultima intervengao publica no bairro. Em 1966, na administracio do prefeito Agnelo Alves
foram ampliadas as redes de distribuicio de energia elétrica, construiram-se mais pogos
tubulares e vias foram pavimentadas. No inicio da década de 1980, ocorre a implantagao da Via
Costeira (area hoteleira de Natal) e do Parque das Dunas (area de preservacio ambiental),
ambas margeando o bairro; de marco de 1983 a dezembro de 1985, na administragdo do
prefeito Marcos Formiga, foram asseguradas as posses de mais 2.300 iméveis, mediante a
concessio de aforamento, além de obras de drenagem, calcamento e muros de arrimo.
Entretanto, apesar do direcionamento de recursos publicos e da atenc¢ao especial ao bairro com
novos melhoramentos, o bairro sempre foi estigmatizado como um espaco de pobreza e
marginalidade. Frise-se que intervengdes pontuais nao tiveram por objetivo primordial um
pleno e continuado processo de inclusio social e de integracao a cidade. Formou-se, assim, um
enclave urbano que, atualmente, ainda abriga cinco comunidades internas, diferenciadas que

sobrevivem com as mesmas dificuldades urbanisticas e habitacionais.



2.1 A AEIS Mae Luiza

O Plano Diretor de Natal de 1994, incorporando boa parte da “agenda” da Reforma
Urbana, determinou, em seu artigo 25, a criagio de Areas Especiais de Interesse Social,
envolvendo “terrenos publicos ou particulares ocupados por favelas, vilas ou loteamentos
irregulares” (NATAL, 1994). Nesse sentido, a AEIS Mie Luiza foi a primeira a ser
regulamentada em Natal, através da Lei 4.663 de 31 de julho de 1995. O seu pioneirismo deve-
se, entretanto, a enorme pressao que esta area habitacional estava sofrendo por parte dos
interesses imobiliarios, avidos em conseguir terras aptas para a construcio de edificios
verticalizados, nao s6 maximizando o consumo da paisagem, mas destinando aquele espaco ao
consumo de classes sociais mais privilegiadas. Por outro lado, na esteira dos Movimentos
Sociais, organizou-se uma reagdo popular local (organizada pela igreja), no sentido de
pressionar o poder publico a evitar o processo de “invasio” ou transbordamento de
edificagdes de padroes diferentes da tipologia do bairro e a conseqiiente procura da area por
construtoras, pois temia-se a conhecida “expulsio branca”. Houve, portanto, um envolvimento
de varios setores da sociedade, principalmente da Universidade Federal do Rio Grande do
Norte, no sentido de impedir que tal “expulsio” fosse efetivada, o que representou um marco
na cidade.

A regulamentagao da AEIS Mae Luiza determinou um uso diferenciado do solo urbano
neste bairro, impedindo o remembramento de lotes necessarios para viabilizar a construgao de
edificios. O objetivo da regulamentacio era estabelecer Mae Luiza como uma area propicia ao
desenvolvimento de a¢des de Interesse Social, como melhoria da qualidade habitacional e
combate a especulagao imobiliaria. Passados quase 10 anos desta regulamenta¢ao, os ganhos
efetivos nao foram suficientes nem para reverter o estigma nem as condi¢cbes de baixa
qualidade habitacional existente.

As restricoes ao remembramento dos lotes mantiveram a morfologia e a tipologia
habitacional sem alteragbes na parte interior do bairro, embora seu entorno tenha sido
ocupado por edificios verticalizados que ameagam o acesso a paisagem por parte da populagao
pobre. As determina¢oes da Lei, sem duvida, inibiram a especulagao imobiliaria “formal” mas
na implementa¢ao da Lei, ndo se estabeleceu um controle sobre as praticas ilegais de
comercializagdo de lotes: a simples regularizacio nao refletiu mudangas na estrutura social do

bairro, ainda fortemente marcado pela existéncia de areas faveladas ou semi-faveladas.



O ultimo Censo do IBGE (2000) registrou uma taxa de crescimento populacional
negativa (aproximadamente - 0,08%), se comparada com o inicio da década. O nimero de
domicilios, em 2000, apresentou uma pequena elevagao de 0,025%, em relacio a 1996. Em
relacdo a renda, no ano de 1980, a média de rendimentos por chefe de domicilio era de 1,88
salarios minimos contra 2,05, em 2000, um crescimento de apenas 0,08%.

Tais numeros indicam uma certa estagnagdo social do bairro, além de um
“congelamento” do seu crescimento espacial, limitado pela proibi¢io de construcdo de novas
casas para além dos limites histéricos da comunidade. Esta proibi¢ao, em grande parte, foi
motivada pela delimitagio ambiental do Parque das Dunas. Sem ter como crescer
horizontalmente, Mae Luiza passou a apresentar um alto indice de adensamento, sendo, hoje, o
bairro com maior densidade populacional (165 hab/ha) de Natal (45 hab/ha). Tal
adensamento se fez com prejuizo da qualidade habitacional da area, além da formagao de
favelas internas, mormente, em 4reas de risco, proximas a graves declives. A proibi¢io de
remembramento dos lotes impede a constru¢do de pequenos apartamentos no local, o que
confere ao bairro uma paisagem homogénea, com seu casario baixo (maximo de 2 pavimentos)

e aspecto de estar sempre em construcio.

2. PASSO DA PATRIA

Em 1946, Camara Cascudo (1980, p.232) registrava que “Passo da Patria foi uma zona
marginal, entre a Ribeira e a Cidade [Alta] apertada na faixa de terra umida do rio e da barranca
onde se empinava o casario”. Sua localizagio como “zona marginal” decorre da ocupagio
socio-espacial, estabelecida ao longo dos dltimos 100 anos: area de feira livre, “bailes baratos”,
cabarés para marinheiros e pequenas casas de pescadores pobres, o oposto, portanto, do que
ocorria na parte alta da cidade, onde se estabelecia a “elite” local e o comércio mais “formal”.

A vantagem da localizagdo geografica do Passo era permitir um rapido acesso as
principais ruas da cidade, a0 mesmo tempo em que estava isolada dos olhares destas mesmas
ruas. A Cidade Alta, platd onde ocorreu a fundagao de Natal, dava com seu casario, assim
como o bairro baixo da Ribeira, as costas para o rio Potengi, como também para esta
aglomeragdo habitacional da classe pobre. O toponimo refere-se a rua Passo da Patria (uma

ladeira ingreme existente) que da acesso a Cidade Alta:



A denominagdo era uma homenagem ao feito d'armas do general Osério que
transpusera o rio Parana, da margem esquerda para a direita, pisando em terra
inimiga e derrotando os paraguaios a 16 de abril de 1866. Esta batalha se chamou
Passo da Patria” sendo colocado como homenagem a outras localidades no Brasil

(CASCUDO, 1981, p.233).

Aos poucos, aquele lugar de feira e festa foi dando espago para a formagao de uma area
favelada, construida através da posse da terra em “area da Unido”, espremida entre a linha
férrea e o rio, tendo como limite oeste o desaguadouro do riacho do Baldo’, 4rea, portanto, de
fragilidade ambiental. Possui, como limite Leste, a Pedra do Rosario, importante monumento
histérico da cidade. O acesso a cidade sempre se estabeleceu dificil, devido a linha férrea, que
acaba por impedir a entrada de carros, como ambulancias e coletores de lixo.

Assim como Mae Luiza, Passo da Patria recebeu, durante o século XX, poucas obras
ou servigos publicos que pudessem, de alguma forma, reverter sua caracteristica de area
favelada. Em 1932, ¢ instalada luz elétrica, entre 1960 e 1964, recebeu uma escola publica e,
nos anos 1970, um posto de saude e igreja catélica. Firmou-se como uma favela composta de
outras trés comunidades: Areado, Pantanal e Ocidental de Baixo, surgidas pelo processo de
expansao da ocupagao original. Estas comunidades, apesar de apresentarem as mesmas
dificuldades urbanisticas, ambientais e habitacionais, estruturam-se, socialmente, de maneira a
constituir lideres locais, simbolos e estigmas diferenciados, além de uma certa rivalidade entre
as comunidades.

Apenas no ano 2000, o Passo da Patria passou a ser alvo de uma proposta de
“reurbanizacao” elaborada pela Prefeitura Municipal, com financiamento do BID, dentro do
Programa Habitar Brasil, cujos objetivos enunciados consistem em “aumentar a qualidade de
vida da populagao de baixa renda e minimizar os problemas habitacionais”. O projeto previa
manter os moradores no local, fazendo investimentos em melhorias habitacionais e
urbanisticas. Parte das casas, localizadas préximas a linha d*agua, seriam demolidas e para estas
familias seriam construidos prédios de apartamentos unifamiliares. Projetos arquitetonicos e de
ajardinamento foram propostos para “modificar a paisagem” local, além da regularizagao
fundiaria e habitacional das familias envolvidas no projeto. Ao todo, sao 920 familias com um

total de 3.747 pessoas.

3 R . .. , ,

O Riacho do Baldo, ou Rio de Beber, era a mais importante fonte de agua potavel de Natal durante todo o
periodo colonial até o inicio do século XX quando comegou a apresentar sinais de poluigdo devido ao despejo de
aguas servidas. Atualmente ¢ uma vala por onde passa grande parte do esgoto da Zona Leste da cidade.



O primeiro passo importante deste processo foi a elaboragiao da Lei Complementar n°
44, de 24 de dezembro de 2003. Tal lei estabelece o Passo da Patria como Area Especial de
Interesse Social, delimitando seus limites, usos do solo e prescri¢des urbanisticas.

Relatério preliminar da Secretaria Municipal de Trabalho e Assisténcia Social
(SEMTAS) indica a existéncia de casas, em area de risco (7,2%), caréncia em abastecimento de
agua potavel e coleta de esgoto, deficiéncia em iluminagdo publica e coleta de lixo, entre
outros. Um dos maiores problemas da comunidade ainda ¢ a falta de um sistema de drenagem,
o que impediria as enchentes nas ocasioes de maré alta ou o aumento de dejetos trazidos pelo
riacho do Baldo, em épocas de chuva. As vias de circulagdao interna sdo estreitas, as casas e
barracos nao apresentam recuos ou areas livres de ocupagdo e o unico espaco coletivo
existente ¢ um campo de futebol no interior da favela. O Projeto de Reurbanizacao prevé uma
completa modificagdao na infraestrutura existente: construgdao e ampliacao de redes coletoras de
esgoto e abastecimento de agua, alargamento de vias para circulagdo interna, construg¢ao de
novos equipamentos comunitarios e muros para conter inundagoes (SEMTAS, 2001).

Mas tal Projeto nao apresenta unanimidade, principalmente, se observado pelo ponto
de vista analitico da contraposi¢do teoria versus pratica. Borges et ali (2003, mimeo) aponta
alguns problemas do Projeto, se forem colocados os “ideais” previstos e as agdes
implementadas. As autoras discutem deficiéncias em trés niveis: o politico, o econémico e o
social. Do ponto de vista politico, a festejada participacao da populagiao nao seria plena, sendo
o processo de contato dos técnicos regido pela simples “consulta” ou troca de informagdes
entre as partes. A influéncia direta da populagao na forma final das obras implementadas seria
minima (BORGES et ali, 2003, mimeo).

No econémico, embora o Programa preveja cursos técnicos-profissionalizantes, a auto-
suficiéncia da comunidade seria pequena, devido ao pouco incentivo dado a iniciativas locais,
ou a uma producdo local. Deste modo, a sustentabilidade social do Projeto estaria

comprometida, indo de encontro ao que estabelece o Estatuto da Cidade.

3.1. A AEIS Passo da Patria

As especificidades historicas e sociais do Passo da Patria, entretanto, nao conformaram
agoes efetivas no sentido de regularizar ou implementar politicas de intervengoes na area até a

inclusio da favela no Programa Habitar (a partir de 2000), financiado pelo Banco



Interamericano de Desenvolvimento (BID), que atua em pafses em desenvolvimento com
projetos voltados para as chamadas “habitagdes sub-normais”. Em Natal, a area escolhida foi o
Passo da Patria, por possuir caracteristicas de precariedade habitacional, risco e estar
consolidada ha mais de 50 anos (SEMTAS, 2001). O projeto prevé desde a melhoria
habitacional, constru¢io de casas e edificios, até a regularizacio da terra que pertence ao
Patrimonio da Unido.

Foi a partir deste projeto, financiado e apoiado por uma institui¢ao internacional, que o
Projeto de Lei da 2" AEIS de Natal foi gestado. Em 23 de dezembro de 2002, o prefeito Carlos
Eduardo Alves sancionou a Lei 044 que “dispoe sobre o uso do solo, limites e prescricoes
urbanisticas para a Area de Interesse Social, da comunidade Passo da Patria e adjacéncias”.
Percebe-se desse processo de elaboragao da Lei 044, que a sua formulagao sé foi incentivada
por meio de um projeto de intervengao fisica, implementado por uma institui¢ao internacional,
em parceria com a Prefeitura de Natal. O pouco prazo destinado para a conclusiao das obras,
principalmente marcadas pela proximidade eleitoral, fez com que esta AEIS (ao contrario da
AEIS Mae Luiza) niao fosse discutida ou comentada pelo restante da sociedade e 6rgaos
ligados ao planejamento da cidade. Nesse sentido, o artigo 26 do Plano Diretor de Natal exige
que o CONHABIM e CONPLAM sejam consultados para o estabelecimento de normas e
padrdes especificos de ocupagdo, fato este muitas vezes esquecido em projetos dessa

. A .4
1mportanc1a.

4. JARDIM PROGRESSO

A comunidade de Jardim Progresso faz parte do bairro de Nossa Senhora da
Apresentagio’, sendo a 4rea mais carente em infra-estrutura e qualidade habitacional, deste
bairro, e ocupada, nos ultimos 8 anos, por meio de invasdes e construgdes clandestinas. As
terras invadidas pertenciam a DATANORTE (Companhia de Processamento de Dados do Rio
Grande do Norte), 6rgao do governo estadual que “herdou” o espdlio da antiga COHAB
(Companhia de Habita¢ao do Rio Grande do Norte).

4 Borges (2003, p.49) revela que o discurso dos técnicos responsaveis pela elaboragio da Lei, ressaltava a
necessidade de que tal Projeto de Lei passaria antes pelo Conselho Municipal de Planejamento de Natal;
entretanto, poucos dias depois desse discurso a Lei foi publicada no Diario Oficial do Municipio.

® Bairro localizado na Zona Norte da cidade, cuja populacio total é de 56.522 habitantes em 13.948 domicilios,
concentrados em 5 loteamentos e 1 conjunto habitacional de porte médio.



Estas terras, em um total de 213 ha, foram adquiridas, de particulares, com a finalidade
de construgdao de mais um conjunto habitacional na regido norte. Entretanto, a crise do setor
habitacional obstou o projeto e as terras desocupadas comegaram a ser ocupadas. A partir de
1995, ocorreram as primeiras invasoes e “cercamentos’ de terrenos, com construcoes de casas,
tanto de alvenaria, como de taipa. A ocupagao niao seguiu nenhum “ordenamento” ou
parcelamento original, resultando em uma malha desconexa e irregular. A agao individual, de
cada familia ocupar e construir sua moradia, determinou a configuragiao espacial resultante:
ruas estreitas, quadras pequenas e densas (e também quadras grandes e pouco habitadas),
habitacdo precaria, inexisténcia de pavimentagao, etc.

Por outro lado, o crescimento populacional da area tem sido cada vez mais constante;
em 2001, a SEMURB (Secretaria Especial de Meio Ambiente e Urbanismo) registrava a
existéncia de aproximadamente 4.000 casas e 77 vias, configurando a parte do bairro que mais
cresce. A populacio moradora, inicialmente, era composta de migrantes pobres e os filhos de
moradores do proprio bairro. Atualmente, devido ao relativo aumento do preco do solo
(relacionado com a escassez), na regido, a area tem recebido moradores tanto da regiio
metropolitana como de outros bairros da Zona Norte. Outro fator de atragao ¢ a possibilidade
ventilada pelos politicos locais de se conseguir infra-estrutura e equipamentos urbanos em um
prazo relativamente curto.

O que chama a atengdo, em relagao ao Jardim Progresso, ndo ¢ apenas a velocidade da
ocupagao do solo, mas também a rapidez com que esta area foi tomada como prioritaria para
acoes de regularizacao fundiaria e urbanistica, a ponto de se transformar em um “simbolo”
atual, por parte da Prefeitura, de operagdes urbanas, visando a superar a desigualdade social.
Em fevereiro de 2004, a Prefeitura assinou um convénio com a Caixa Econoémica Federal para
a construcao de 100 casas populares, além de prever construcao de creches e pavimentagao de
algumas ruas. Antes disso, pelo Decreto n.16.280/02 as terras da DATANORTE foram
desapropriadas e passadas para o Governo do Estado, para facilitar o processo de

regularizacao fundiaria.



4.1 A AEIS Jardim Progresso

Recentemente, em marco de 2004, foi sancionada’ a Lei 5.555 que “Dispde sobre a
criacio da Area Especial de Interesse Social — AEIS -, localizada na comunidade denominada
Jardim Progresso”. Em apenas 3 artigos, a citada lei define a 3" AEIS de Natal sem, entretanto,
regulamentar a forma de atuagdo legal e urbanfstica na 4rea. O artigo 2, apenas, remete 20
Poder Executivo a autorizagao de, a partir da Lei, instituir um “Plano Urbanistico e
regulamentar as intervengoes necessarias a implantacao e funcionamento da AEIS”.

Ao contrario do que ocorreu em Mae Luiza e Passo da Patria, ndo ocorreu em Jardim
Progresso nenhum Movimento Social expressivo ou Projeto de Intervengao. De fato, os
motivos que levaram a escolha desta area como uma AEIS parecem mais circunstanciais do
que, efetivamente, justificados em um planejamento ou politica urbana. Estas circunstancias
surgem, apenas, como hipétese, ao considerarmos Jardim Progresso uma area que cresce dia a
dia, tanto em nimeros habitacionais, como populacionais, além do fato de a terra ser publica, o

que facilitara o processo de regularizagio.
Consideragdes Finais

A trajetéria das experiéncias de regularizacio de Areas de Interesse Social em Natal
revela muitos aspectos inerentes a transicio de um modelo de intervengdes que tem no
Estatuto da Cidade um marco importante. Entretanto, a analise das trés experiéncias nao
indica uma crescente valorizacao da participagao popular ou a gestao democratica da cidade,
que tanto esta presente no Estatuto. Percebe-se uma aparente contradi¢ao, pelo fato de que, a
experiéncia mais exitosa de regularizacao da informalidade, no caso a AEIS Mae Luiza, ter
ocorrido antes da promulgacao do Estatuto e, ainda, tdo proximo da promulgacio de um
Plano Diretor inovador. A demarcagdo de um espago especial, onde as leis do mercado nao
tinham a influéncia preponderante, de fato representou, neste exemplo de Mae Luiza, um
exemplo que parecia indicar um historico crescente de regulariza¢oes e delimitagoes de AEIS
em Natal. Mas nao foi o que aconteceu.

A segunda AEIS, Passo da Patria, s6 seria demarcada quase oito anos depois e, mesmo
assim, em condi¢oes de dependéncia de um organismo internacional (BID), que determinou as

principais linhas de intervencao. Alids, a proposta de intervencao urbanistica antecedeu a



regularizagdo do solo urbano e as obras chegaram em primeiro lugar. Tal projeto, como
ressaltado em Borges (2003), envolveu a comunidade de modo mais znformativo do que
realmente participativo. A pouca forca dessa comunidade, em fazer frente aos argumentos
técnicos e ao cadastramento social, foi preponderante para a rapida implementagdo das obras
fisicas e defini¢ao de parametros técnicos.

Mais grave, ainda, é o caso da AEIS do Jardim Progresso, instituida em 2004, onde nio
ocorreu, para sua definicio, nenhum debate amplo na sociedade, nem muito menos uma
anilise técnica sobre as justificativas e propésitos da delimitacio. F evidente que a area é
passivel de regularizacdo, entretanto, ressalta-se a pouca definigdao, por parte do pode publico,
de compromissos com a populacio local, referentes nio apenas a concessao de possiveis
titulos de propriedade, como também de obras de infra-estrutura, servigcos, moradia, etc. Ao
contrario do Passo da Patria, nenhum organismo internacional ira engendrar qualquer obra ou
projeto especial.

Mas, entao, quais as diferencas e semelhancas basicas entre estas experiéncias de
regularizacao via AEIS? Em primeiro lugar, tem-se uma “licao” primordial, relacionada com o
fato de que a mera existéncia do instrumento urbanistico nao pode garantir a pratica do Direito
a Moradia, sem que para isso ocorra uma eferzva participagao da populagiao e a ativagao dos
Conselhos Municipais de Planejamento. A norma de maneira isolada nao tem for¢a de impor
as mudancas. As trés experiéncias sio uma prova de que, ao serem modificados os contextos
socials e politicos, os resultados podem ser bem diferentes.

Como contradi¢ao fundamental, temos que o Estatuto da Cidade (discutido por mais
de uma década) encontrou um contexto municipal a mercé dos Projetos Estratégicos que
pontuam a cidade e fragmentam as intervengdes sociais, no ambito da moradia. Esta
fragmentagao, no espaco, reflete uma perda no poder decisério local e um enfraquecimento
dos movimentos sociais. Nesse sentido, é importante colocar que tanto o PDN, quanto o
Estatuto da Cidade devem ser postos, nao apenas como um instrumento legal, mas também
como uma forma de fomentar uma consciéncia do Direito 2 Moradia, de maneira mais ampla.
Tal consciéncia pode vir a transformar estas experiéncias em um aprendizado de como

estabelecer, a partir de agora, uma gestao rea/mente democratica e sustentavel.

¢ Publicada no Diario Oficial do Municipio em 26 de Marco de 2004.
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